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Premessa metodologica 
La pianificazione ambientale, orientata al riconoscimento dei “valori naturali e storico 
culturali” diffusi sul territorio, sperimenta metodi e tecniche innovative fondate sulla 
convergenza dei saperi esperti e locali in grado di strutturare la conoscenza di contesto 
finalizzandola alla valutazione di compatibilità delle trasformazioni indotte, riferite a criteri 
durevoli di sostenibilità nell’uso delle risorse ed efficaci nella programmazione di sviluppo 
del territorio. 
L’approccio ambientale alla pianificazione è pertanto in grado di interfacciare il sapere 
scientifico con quello tecnico e le altre forme di conoscenza allo scopo di rendere possibili 
metodi condivisi per assumere decisioni in un processo etico di formazione del consenso1. 
La conflittualità tra la frammentazione della conoscenza esperta, l’univocità dell’ambiente e 
la pluralità della domanda di uso e trasformazione del territorio richiedono capacità 
riflessive e la necessità di una visione di sintesi fondata sul riconoscimento dei “valori 
locali”.2 L’esperienza della pianificazione dei parchi e delle risorse storico culturali ha 
permesso di sviluppare questo tema, soprattutto alla luce delle innovazioni introdotte dalla 
legge 394/1991, che ha reso necessaria una rivisitazione critica dello “sguardo della 
pianificazione” nei confronti delle problematiche ambientali. In particolare, il carattere di 
sostitutività che la legge ha impresso alla pianificazione dei parchi rispetto a tutti gli 
strumenti di pianificazione (urbanistica, territoriale, paesistico – ambientale e paesaggistica) 
sembra sottendere la necessità di costruire, per ogni area protetta, uno strumento di 
gestione del territorio, in grado, per quanto possibile, di sistematizzare da un lato una 
sintesi interdisciplinare di conoscenze e, dall’altro, di rendere coerentemente operativa la 
molteplicità di indirizzi e di norme afferenti alle diverse componenti disciplinari e 
ambientali3.  
Nelle esperienze di pianificazione dei parchi è stata più volte messa in luce la necessità di 
codificare nuovi paradigmi di riconoscimento e interpretazione dei valori e di conseguente 
disciplina degli usi dell’ambiente. L’inadeguatezza del tradizionale apparato metodologico - 
strumentale del piano urbanistico si manifesta in questi casi nella difficoltà di controllare la 
complessità dei fenomeni ambientali attraverso il paradigma dello zoning funzionalista che 
è chiamato, con difficoltà, ad individuare, seguendo i mosaici e le reti del sistema 
ambientale, i confini degli ambiti cui assegnare comportamenti e azioni necessarie alla 
                                                 
1 John Friedmann (1973). 
2 Cfr. C. Monti, “Procedure e strumenti nei processi di piano”, in Deplano G., (a cura di, 2001), pag 55. 
3 Migliorini F., Moriani G., Vallerini L., 1999 
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conservazione e alla tutela dei paesaggi, quelle atte a garantire la molteplicità, ricchezza delle 
popolazioni animali e vegetali presenti e al contempo in grado di garantire lo sviluppo 
economico. Nel caso degli ambiti dei centri di antica e prima formazione il riconoscimento 
dei caratteri dei luoghi, delle architetture e dei segni identificatori degli spazi sociali e 
produttivi devono incentivare coerenti politiche di tutela e riqualificazione urbana che non 
neghino usi e trasformazioni compattibili con la conservazione dei valori storico – culturali 
presenti4. 
Sulla base di queste considerazioni, la tesi sperimenta un approccio innovativo che, 
attraverso l’utilizzo strumentale di un sistema informativo geografico con base 
interdisciplinare di analisi, pone in evidenza le interazioni sistemiche tra le componenti 
naturali e i segni dell’uomo nella costruzione dei paesaggi con l’intento di evidenziarne la 
processualità ai fini della loro conservazione. A tal fine si è sperimentato un SIT dedicato 
con lo scopo di evidenziare le sensibilità ambientali e storico culturali e le attività 
antropiche che consenta di costruire e condividere la conoscenza di contesto per pianificare 
e monitorare gli interventi considerati ammissibili nelle aree sensibili del territorio. 
 
                                                 
4 Ferrara G., 1994 
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CAPITOLO 1 
1.1 – L’evoluzione del paradigma disciplinare 
Sul finire degli anni settanta, si manifestano difficoltà pianificatorie riconducibili alla 
carenza del paradigma disciplinare dominante che sembra non sia capace di  “[…] 
fronteggiare i problemi della realtà territoriale e urbana profondamente cambiata nell’ultimo decennio. Il 
sintomo più evidente di questa crisi è la grande difficoltà di approvazione e di attuazione che i piani 
territoriali e urbani incontrano ad ogni livello di pianificazione (regionale, provinciale, comunale). Se, da un 
lato, questo fenomeno è attribuibile alla complicazione delle procedure burocratiche di approvazione dei 
piani, d’altro lato certamente è un test negativo per la metodologia della pianificazione”5.  
Le logiche a lungo utilizzate, improntate sul modello “razional – comprensivo” risultano 
inadatte a governare processi di trasformazione oggi in atto, prettamente dinamici, data la 
linearità di tali logiche, che non consente una valutazione retroattiva, e rivolge l’attenzione 
esclusivamente all’elaborato “piano”, che vede l’attuazione come conseguenza automatica 
della sua corretta applicazione6. 
Ciò è dovuto fondamentalmente al fatto che la realtà urbana è in continua evoluzione fisica, 
sociale e culturale. Accresce il numero degli attori coinvolti nel processo di piano, si 
vengono a creare mutamenti per cui sussiste la discrasia tra il tempo di produzione del 
piano e quello del verificarsi degli eventi7 il che scaturisce in lungaggini burocratiche 
derivanti dal rispetto di “complessi vincoli normativi e faticosi itinerari procedurali”8 che 
producono risultati superati dall’evolversi della realtà. In tal senso l’attenzione disciplinare 
trova costantemente nuove problematiche e di conseguenza nuove necessità di 
rappresentazione del reale e di nuove forme di piano9.  
A tutto ciò si aggiunge il divario tra "sfera tecnico – professionale" e società, dovuto in 
parte all’incapacità degli organismi pubblici di rappresentare e risolvere adeguatamente le 
esigenze della popolazione, preferendo un trattamento "amministrativo"10 delle necessità 
                                                 
5 Maciocco, G. (a cura di, 1994), p. 7 
6 Tutino A., (a cura di, 1984), p. 82 
7 Giusti M., (1995), p. 7 
8 Lattes R., (1999), p. 100 
9 M. Besio, “Alcune riflessioni tra progetto di conoscenza e progetto di piano”, in Maciocco, G. (a cura di, 1994), p. 165. 
10 La "teoria amministrativa dei bisogni"  si basa su una visione unitaria della vita sociale, non prende in 
considerazione gli elementi che differenziano e caratterizzano un contesto antropico o naturale, definisce i 
bisogni seguendo esclusivamente metodi scientifici ( il fabbisogno, standards, surveys..). Non sussiste nessuna 
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rispetto ad un approccio comunicativo, volto all’ascolto e alla comprensione delle diverse e 
specifiche istanze della popolazione11. Non viene assicurata una corrispondenza tra le 
politiche attuate e la gratificazione dell’interesse comune, in nome del quale, alla fine, di 
fatto, non vengono inseriti i diretti interessati nei meccanismi decisionali, inducendo la 
comunità a rifiutare qualsiasi responsabilità e favorendo gli interessi degli attori più forti.  
Questa molteplicità di fattori induce gli esperti ad esprimersi attraverso la costruzione di 
scenari e di interpretazioni critiche del territorio venendo meno il sapere istituzionale, volto 
all’elaborazione di strumenti tecnici di analisi e di intervento12. 
La pianificazione tradizionale stabilisce una relazione tra il contesto territoriale e le esigenze 
insediative, ossia, sussiste un legame tra oggetti fisici e strutture materiali, quali ad esempio 
suolo urbanizzato, insediamenti antropici, funzioni insediate ed insediabili, reti di trasporto, 
numero di abitanti, densità abitativa. Pur assistendo ad una crescente importanza di 
elementi non materiali, quali i flussi di informazione, le reti estese di comunicazione, il 
know-how tecnologico ed informativo, tali elementi della pianificazione sono destinati a 
persistere. Ciò nonostante si assiste alla necessità di estendere l’orizzonte della 
pianificazione a questi nuovi fattori interattivi, iniziando a considerarli come quegli elementi 
ai quali può derivare il successo o l’insuccesso dei progetti territoriali. In base ai diversi stili 
secondo i vari soggetti implicati13 nella pianificazione, essa assume il ruolo di “dottrina 
complessa” 14.  
                                                                                                                                               
interazione con la comunità, destinataria futura delle decisioni prese dall’alto. (Fonte: "Piano e bisogni due 
tradizioni di analisi", Archivio di studi urbani e regionali, n. 21, pp. 29-54) 
11 Cfr. C. Monti “La forma del piano: nuovi contenuti e nuovi strumenti”, in Maciocco G., Deplano G., Marchi G., (a 
cura di, 1999), Pag. 205. 
12 Mela A., Belloni M. C., Davico L., (2000), Op. cit., pp. 20-21 
13 Urbanisti, economisti, ingegneri, architetti, sociologi, geografi, legislatori o semplicemente cittadini e 
studiosi 
14 M. Carta, (2003) 
 6
1.2 – Dalla pianificazione ambientale alla pianificazione paesaggistica 
L’articolo 9 della Costituzione stabilisce che la Repubblica Italiana tutela il patrimonio dei 
beni culturali ed il paesaggio come elementi essenziali della storia del paese e fondamenti 
della sua struttura fisica. 
Il paesaggio è quindi elemento caratterizzante della struttura del territorio e va tutelato per 
salvaguardare la nostra identità nazionale che vede nella varietà dei luoghi uno dei beni di 
maggiore valore e significato ed uno dei fattori distintivi delle numerose culture che 
caratterizzano il popolo italiano. 
Per governare il territorio e tutelarne l’aspetto o garantirne una trasformazione compatibile 
è necessario quindi un progetto globale, ossia una pianificazione che prenda in 
considerazione sia gli aspetti paesaggistici che quelli legati alle destinazioni d’uso dei suoli 
ed alla dotazione di infrastrutture e di servizi. Purtroppo, in Italia ciò non è avvenuto; la 
pianificazione del paesaggio e l’urbanistica hanno sempre rappresentato settori distinti e 
separati. 
La legge 1497/1939 per la tutela delle bellezze paesistiche è frutto di quella temperie 
culturale che vedeva nel paesaggio italiano l’alternarsi di quadri naturali e di nuclei urbani 
inseriti in contesti rurali, da conservare allo scopo di tramandare ai posteri e preservare le 
caratteristiche di italianità del “patrio suolo”. 
Il paesaggio riguardato e valutato dal punto di vista estetico era basato sulla 
giustapposizione di valori visivi da conservare mediante vincoli che ne impedissero la 
trasformazione ed il degrado. 
I dispositivi vincolistici, in base alla 1497/39, si suddividono in due categorie: bellezze 
individue e bellezze d’insieme. Le prime proteggono parchi e giardini storici o singole 
località, dotate di un caratteristico aspetto avente valore “estetico e tradizionale”, le seconde 
invece tutelano vaste aree panoramiche o nuclei urbani inseriti in ambienti naturali. 
Per tali vasti territori, “le bellezze d’insieme”, il Ministro può ordinare la redazione di un 
piano paesistico, ossia di uno strumento che regoli le trasformazioni dei luoghi 
compatibilmente con la conservazione dell’immagine tradizionale, dando indicazioni sulle 
altezze degli edifici, sui rapporti con le aree libere sulla flora da mettere a dimora e sui 
colori e gli altri accorgimenti atti a non alterare il contesto paesaggistico. 
Nel 1942 fu approvata la Legge Urbanistica Nazionale15 che sanciva la netta separazione tra 
la materia urbanistica che si occupa di programmare il futuro assetto delle città ed è 
                                                 
15 Legge Urbanistica Nazionale (LUN) 1150/1942 
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completamente avulsa da problemi di conservazione del paesaggio. E’ stato questo, il frutto 
di quella scuola di pensiero di ascendenza crociana, che vedeva completamente separati il 
culto del bello, ossia la visione poetica del paesaggio, dalla causa del pianificatore che si 
occupa invece di risolvere i pratici problemi dell’adeguamento funzionale delle città. Tale 
frattura ideologica fa sì che all’interno dei piani regolatori urbanistici non si prenda in 
considerazione la tutela del paesaggio e quei valori di base che compongono la struttura del 
territorio italiano. 
D’altronde la tutela paesistica esercitata solo dal punto di vista estetico e non estesa alla 
complessità di aspetti del territorio è stata del tutto incapace di garantire una reale 
salvaguardia dei contesti ambientali più rappresentativi. 
La materia viene pertanto relegata e quasi trascurata nella redazione degli strumenti di 
pianificazione (Piani regolatori ed altro). 
L’urbanistica acquista quindi una importanza sempre maggiore che assolutamente non 
prende in considerazione volontà di contemperare tutela ed esigenze di controllo della 
crescita e di sviluppo armonico del territorio  
Fino agli anni settanta non si accenna quindi ad una sintesi delle due discipline, ma si 
considera quella urbanistica comprensiva anche della tutela paesistica, dimenticando o 
ignorando le peculiarità di quest’ultima, non assimilabili a normative basate su standard e su 
analisi quantitative e demografiche. 
Ciò ha portato alla delega della materia paesistica, che era prerogativa statale, alle Regioni 
con D.P.R. 616/77. Tale decreto, che conserva allo Stato solo alcune funzioni in materia di 
inclusione di zone negli elenchi dei territori protetti e di inibizione di lavori dannosi nei 
confronti dei beni tutelati, testimonia il disinteresse dello Stato per la tutela del paesaggio. 
Le Regioni hanno a loro volta subdelegato le province, le Comunità Montane ed i Comuni 
per l’esercizio della tutela paesistica e per il rilascio delle autorizzazioni alla modifica del 
territorio affidando così il controllo proprio a quegli Enti che dovrebbero avere il compito 
di vegliare sull’integrità del paesaggio.  
A tutto questo ha tentato di porre rimedio la Legge 431/85 (Legge Galasso) che ha inserito 
“ope legis” una serie di territori nell’elenco dei beni protetti paesaggisticamente16. La tutela 
                                                 
16 a) i territori costieri compresi in una fascia della profondità di 300 metri dalla linea di battigia, anche per i 
territori elevati sul mare; b) i territori contermini ai laghi compresi in una fascia della profondità di 300 metri 
dalla linea di battigia, anche per i territori elevati sui laghi; c) i fiumi, i torrenti ed i corsi d'acqua iscritti negli 
elenchi di cui al testo unico delle disposizioni di legge sulle acque ed impianti elettrici, approvato con regio 
decreto 11 dicembre 1933, n. 1775, e le relative sponde o piede degli argini per una fascia di 150 metri 
ciascuna; d) le montagne per la parte eccedente 1.600 metri sul livello del mare per la catena alpina e 1.200 
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diviene quindi un provvedimento automatico sancito per legge in caso di aree 
paesaggistiche che configurano e caratterizzano il territorio della penisola. 
Con la stessa legge lo Stato è chiamato di nuovo alla sorveglianza ed al controllo dell’attività 
di trasformazione attraverso il potere di annullamento delle autorizzazioni rilasciate dagli 
enti locali.17 
Le Regioni inoltre erano tenute a redigere entro una determinata data i piani paesistici o 
piani urbanistici territoriali con specifica attenzione ai valori del paesaggio18. 
Con la L. 431/85 finalmente si passa alla pianificazione completa del territorio con una 
particolare attenzione ai valori ambientali e si ritorna, forse, verso quella fusione tra 
l’attività urbanistica e la tutela paesaggistica che era stata disattesa negli anni trenta. 
Si parla infatti di territorio e lo si identifica come bene culturale e non si separa più l’azione 
di tutela da quella di urbanizzazione. 
In Sardegna i Piani Territoriali Paesistici (PTP) furono elaborati ed approvati con 
riferimento ai contenuti della legge n. 431/1985, prima normativa organica in Italia per la 
tutela degli aspetti naturalistici e paesistici del territorio. 
In applicazione dell’art. 1-bis di tale norma, che disponeva che le regioni sottoponessero a 
specifica normativa d’uso e di valorizzazione ambientale il relativo territorio mediante la 
redazione di “piani paesistici o di piani urbanistico – territoriali con specifica 
considerazione dei valori paesistici ed ambientali”, erano state infatti individuate 16 aree di 
interesse (tra queste vale la pena citare i monti dei Sette Fratelli, la penisola del Sinis, la 
                                                                                                                                               
metri sul livello del mare per la catena appenninica e per le isole; e) i ghiacciai e i circhi glaciali; f) i parchi e le 
riserve nazionali o regionali, nonché i territori di protezione esterna dei parchi; g) i territori coperti da foreste 
e da boschi, ancorché percorsi o danneggiati dal fuoco, e quelli sottoposti a vincolo di rimboschimento; h) le 
aree assegnate alle università agrarie e le zone gravate da usi civici; i) le zone umide incluse nell'elenco di cui al 
decreto del Presidente della Repubblica 13 marzo 1976, n. 448; l) i vulcani; m) le zone di interesse 
archeologico. 
17 Art. 1-ter comma 2. Restano fermi al riguardo le competenze ed i poteri del Ministro per i beni culturali e ambientali di cui 
all'articolo 4 del decreto del Presidente della Repubblica 24 luglio 1977, n. 616.  
18 Art. 1-ter comma 1. Le regioni, entro centoventi giorni dalla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente 
decreto, possono individuare con indicazioni planimetriche e catastali, nell'ambito delle zone dal quinto comma dell'articolo 82 del 
decreto del Presidente della Repubblica 24 luglio 1977, n. 616, come integrato dal precedente articolo 1, nonché nelle altre 
comprese negli elenchi redatti ai sensi della legge 29 giugno 1939, n. 1497, e del regio decreto 3 giugno 1940, n. 1357, le aree in 
cui è vietata, fino all'adozione da parte delle regioni dei piani di cui al precedente articolo 1-bis, ogni modificazione dell'assetto del 
territorio nonché qualsiasi opera edilizia, con esclusione degli interventi di manutenzione ordinaria, straordinaria, di 
consolidamento statico e di restauro conservativo che non alterino lo stato dei luoghi e l'aspetto esteriore degli edifici. La 
notificazione dei provvedimenti predetti avviene secondo le procedure previste dalla legge 29 giugno 1939, n. 1497, e dal relativo 
regolamento di esecuzione approvato con regio decreto 3 giugno 1940, n. 1357. 
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Giara di Gesturi, il litorale tra Badesi e Valledoria, l’arcipelago della Maddalena, il litorale tra 
Baunei e Dorgali, la costa di Siniscola e Orosei) sottoposte a vincolo di non trasformabilità 
in attesa dell’approvazione dei relativi strumenti di pianificazione paesistica. A queste aree 
venne successivamente aggiunta, con l’art. 12 della legge urbanistica regionale n. 45/1989, 
la fascia costiera dei due chilometri dalla linea di battigia marina mentre con la legge 
regionale n. 23/1993 venne introdotto il vincolo di integrale conservazione dei singoli 
caratteri naturalistici, storico-morfologici e dei rispettivi insiemi su una serie di ambiti 
specifici considerati di rilevante interesse paesistico–ambientale: la fascia costiera e quella 
contermine ai laghi naturali per una profondità pari a 300 metri dalla linea di battigia, le 
isole minori, alcune zone umide e fluviali, le zone di interesse archeologico nonché le 
spiagge ed i compendi sabbiosi. 
Nell’agosto del 1993 la Giunta Regionale arrivò all’approvazione di quattordici piani 
territoriali paesistici, elaborati da altrettanti distinti gruppi di lavoro e poi omogeneizzati 
secondo le indicazioni delle Disposizioni di Omogeneizzazione e Coordinamento 
approvate dal Consiglio Regionale nel maggio del 1993. 
L’impianto normativo dei PTP approvati era abbastanza semplice. Il territorio interessato 
dai Piani veniva “zonizzato” con riferimento a tre livelli di tutela:  
“1”  di conservazione integrale dei singoli caratteri naturalistici, storici, morfologici 
e dei rispettivi insiemi;  
“2”  di trasformazione, articolato in cinque sotto-livelli in funzione del progressivo 
grado di trasformabilità; 
”3”  di restauro e recupero ambientale, articolato in due sotto-livelli in funzione 
del diverso grado di recupero. Per ognuno di questi, la normativa di 
attuazione specificava dettagliatamente tutte le tipologie di intervento 
ammissibili. 
In questo modo venivano definitivamente sottoposte a tutela paesistica tutta la fascia 
costiera dei due chilometri dalla linea di battigia marina insieme a diverse zone interne, per 
un’estensione complessiva di circa 10.000 chilometri quadrati. Per la fascia costiera e per le 
zone soggette a vincolo paesaggistico secondo le leggi n. 1497/1939 e n. 431/1985 le 
norme di questi piani avevano efficacia vincolante mentre per le restanti zone essi si 
ponevano quale quadro di riferimento territoriale per i Comuni nei quali insistevano i 
diversi territori. Questi avrebbero dovuto pertanto provvedere all’adeguamento dei propri 
strumenti di pianificazione comunale rispetto alle nuove disposizioni normative, 
integrando, completando ed eventualmente correggendo gli stessi piani paesistici qualora 
studi di maggiore approfondimento ne avessero evidenziato l’opportunità. 
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Ma le associazioni ambientaliste, in particolare Amici della Terra e Legambiente, 
ravvisarono subito all’interno dell’apparato normativo dei PTP “la concreta possibilità di 
forte trasformabilità, senza particolari motivazioni, di vaste aree di elevato valore 
ambientale, soprattutto lungo le coste”19. Fu così che i decreti di approvazione dei 14 piani 
territoriali paesistici furono impugnati, sette davanti al T.A.R. Sardegna e sette facendo 
ricorso straordinario al Capo dello Stato, e 13 di essi annullati con sette decreti del 
Presidente della Repubblica del 1998, dati sulla base di conformi pareri della sezione II del 
Consiglio di Stato, e con sei sentenze del T.A.R. Sardegna. Rimase in sospeso la sola istanza 
relativa al Piano Territoriale Paesistico n. 7 del Sinis. 
Le diverse sentenze confermarono le motivazioni presentate sostenendo che “i piani 
territoriali paesistici approvati dalla Regione Autonoma della Sardegna prevedono, senza 
alcuna congrua motivazione necessaria per legge anche sotto l’aspetto tecnico, tipologie di 
interventi (usi compatibili) in contrasto con l’esigenza di tutela delle aree soggette al vincolo 
paesaggistico di cui alle leggi 29 giugno 1939, n. 1497 e 8 agosto 1985, n. 431”20 e che 
“contengono scelte pianificatorie sotto il profilo della normativa di attuazione tali da 
realizzare non già uno strumento di attuazione e di specificazione del vincolo paesaggistico, 
bensì una deroga, cioè la negazione della funzione essenziale e tipica del piano paesistico”21. 
In altre parole, si dimostrò che quella articolazione in nove gradi di trasformabilità finiva 
per porsi in violazione del principio stesso a cui quegli stessi piani erano ispirati, cioè quello 
della salvaguardia dell’ambiente e del paesaggio. 
Il progressivo annullamento dei piani territoriali paesistici creò una situazione di estremo 
squilibrio nel quadro normativo regionale e locale e, di conseguenza, nel sistema di governo 
del territorio della Sardegna. Nello scenario della disciplina urbanistica regionale si 
ritrovavano infatti contemporaneamente territori ricadenti in ambiti ancora disciplinati da 
piani territoriali paesistici, territori ricadenti in ambiti non più disciplinati da piani territoriali 
paesistici ma comunque soggetti a piano urbanistico comunale elaborato in coerenza con i 
previgenti PTP (e quindi dotati di studio di compatibilità paesistica ambientale) e territori 
soggetti a vecchi piani regolatori o a programmi di fabbricazione cioè a strumenti 
                                                 
19 Deliperi, (2004). 
20 Cons. St. (1998), Consiglio di Stato, Sezione II consultiva, Adunanza del 13 maggio 1998. Pareri nn. 
472/98, 473/98, 474/98 e 475/98 - Associazione Friends of the Earth International - Amici della Terra 
contro Regione Autonoma della Sardegna (in Deliperi, 2004) 
21 Cons. St. (1998), Consiglio di Stato, Sezione II consultiva, Adunanza del 20 maggio 1998. Pareri nn. 
548/98, 549/98 e 550/98 - Associazione Friends of the Earth International - Amici della Terra contro 
Regione Autonoma della Sardegna (in Deliperi, 2004) 
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urbanistici non adeguati alle norme di attuazione dei PTP né alla legge regionale 22 
dicembre 1989 n. 45. 
 
Inquadramento dei 14 Piani Territoriali Paesistici 
 
I tentativi di porre soluzione al vuoto normativo, sia attraverso alcune delibere della Giunta 
Regionale sia mediante progetti di legge presentati all’attenzione del Consiglio Regionale, 
furono praticamente inutili e lasciarono le aree di maggiore valenza ambientale e 
paesaggistica prive di indirizzi di pianificazione e di tutela. 
Passi concreti per porre rimedio a questa situazione vengono finalmente mossi nell’agosto 
del 2004 con la delibera della Giunta Regionale, n. 33/1 la quale, nel ricalcare ancora una 
volta “l’urgenza di adottare misure cautelari che impediscano il venir meno dei connotati 
primari, caratterizzanti e qualificanti il patrimonio paesistico e ambientale della Sardegna 
tutelandone l’integrità e le potenzialità da interventi speculativi che potrebbero 
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compromettere irrimediabilmente la qualità dello sviluppo”22, pose quale specifica misura di 
salvaguardia per i territori costieri compresi nella fascia entro i due chilometri dalla linea di 
battigia marina e per i compendi sabbiosi e dunari il divieto di realizzare nuove opere 
soggette a concessione ed autorizzazione edilizia, nonché quello di approvare, sottoscrivere 
e rinnovare convenzioni di lottizzazione. 
A tale delibera seguì nel novembre dello stesso anno l’approvazione della Legge Regionale 
25 novembre 2004, n. 8, meglio nota come “legge salva coste” dettante norme urgenti di 
provvisoria salvaguardia per la pianificazione paesaggistica e la tutela del territorio 
regionale. 
Essa, oltre a confermare i vincoli già previsti dalla delibera n. 33/1 prende l’impegno della 
redazione del Piano Paesaggistico Regionale ai sensi e per gli effetti di cui agli articoli 143, 
144 e 145 del Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio. 
 
                                                 
22 Regione Autonoma della Sardegna, Deliberazione della Giunta Regionale n. 33/1 del 10 agosto 2004 




2.1 – La normativa di riferimento nazionale e internazionale 
Le leggi che in Italia sovrintendono alla regolamentazione delle trasformazioni future della 
città e del territorio discendono dalla separazione in due grandi filoni normativi della 
conservazione e della trasformazione. 
Entrambi i temi derivano da una visione preterintenzionalmente unitaria che, nell’ottica del 
legislatore, avrebbe dovuto garantire che la crescita delle città fosse mitigata dalla presenza 
di uno sfondo paesaggistico con rilevanti valori estetici, da progettare al fine della 
realizzazione di un quadro d’insieme quanto più possibile omogeneo. 
Questo programma normativo è ancora vigente in alcune delle sue componenti principali, 
nonostante i cambiamenti intervenuti e le azioni in corso per aggiornare i principi, gli 
strumenti e le regole di trasformazione e conservazione. 
L’attuale norma di conservazione e trasformazione così come sono intese in Italia 
discendono da un programma di governo che nella seconda metà degli anni ‘30 viene 
portato avanti dal governo fascista e che produce rispettivamente: 
•  le norme per la conservazione delle bellezze naturali e paesaggistiche (1497/1939); 
•  le norme per la trasformazione del territorio contenute nella legge urbanistica 
nazionale (1150/1942). 
I due strumenti di legge possono essere ritenuti complanari perché la volontà espressa dagli 
estensori è quella di garantire una eguale attenzione ai territori urbani e periurbani che 
sarebbero stati soggetti all’espansione delle città in crescita e ai territori extraurbani, agricoli 
e non agricoli, che fossero conservati per essere sfondo paesaggistico delle città. 
Afferma Paolo Urbani23 che tutte le norme di trasformazione della città e del territorio 
attengono primariamente alla apposizione di vincoli e limiti al godimento e all’utilizzo 
incondizionato della proprietà privata facendo prevalere due principi posti in climax 
ascendente: 
1. il diritto all’uso e alla trasformazione del territorio da parte del singolo deve essere 
limitato dall’ugual diritto di terzi soggetti privati che devono potere esercitare lo 
stesso diritto in egual misura o in misura altrimenti definita dallo strumento di 
piano; 
                                                 
23 Urbani P., (2000). 
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2. il diritto di tutti i singoli cittadini è limitato dal principio della pubblica utilità che 
comporta la necessità di rimodellare, nell’interesse generale, l’ambito dei poteri 
privati. 
I due diritti interconnessi tra loro sono formati all’interno del piano che con varie modalità 
e strumenti garantisce il godimento dei diritti da parte di tutti i soggetti e impone doveri e 
prescrizioni ai singoli privati. 
Nella sua originaria configurazione il tema della trasformazione è definito in modo 
strettamente gerarchico con piani a cascata dal generale al particolare, con un duplice 
scopo: 
+ definire progressivamente i termini e il dettaglio della regola di trasformazione del 
territorio; 
+ garantire agli enti sovraordinati gerarchicamente il controllo delle trasformazioni 
fin nel dettaglio del piano particolareggiato esecutivo. 
Si viene formando intorno al tema della trasformazione una prima declinazione del 
concetto di pubblico interesse che si manifesta in un quadro normativo che si evolve sin dalla 
legge Napoli del 1865. 
I contenuti primari dell’emergenza e del risanamento dei centri urbani, infatti, incidono 
primariamente sui termini del godimento della proprietà privata nelle aree urbane là dove in 
quella fase storica delle trasformazioni del territorio era necessario introdurre processi 
urbanistici che regolassero i due aspetti del diritto alla proprietà privata di cui si è detto. 
Tuttavia a causa dello specifico interesse delle leggi precedenti per la città anche la legge del 
1942 presenta una maggiore capacità di definire lo strumento del piano regolatore, ed in 
particolar modo, delle norme che riguardano le azioni di assetto ed incremento dei centri 
urbani e il rinnovamento e ampliamento edilizio della città consolidata, da un lato, e la 
riduzione delle tendenze che la città ha ad espandersi, dall’altro. 
Le regole della trasformazione, così come definite dalla legge nella sua stesura iniziale, 
rivelano specifiche attenzioni per la città e per le sue più prossime espansioni non 
prevedendo esplicitamente regole da adottare per il territorio extra-urbano che rimane 
come zona noti regolamentata e non soggetta a licenza e/o autorizzazione edilizia. 
La definizione del migliore assetto possibile per il territorio, già nella prima stesura della 
1150 dipende dalla individuazione di tre contenuti fondamentali che permangono come 
principali temi della configurazione della città: 
+ l’urbanizzazione, 
+ l’infrastrutturazione del territorio, 
+ i servizi. 
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Il tema della conservazione delle risorse culturali e paesaggistiche, invece, viene affrontato 
per la prima volta in modo organico nelle leggi Bottai del 1939, in modo particolare, nel 
testo della 1497/39. 
Così come per il tema della trasformazione, anche per la conservazione l’approfondimento 
dei temi si sviluppa a partire dall’unità d’Italia declinando un concetto di paesaggio che 
potremmo definire “moderno” che nasce all’inizio del XX secolo attraverso la correlazione 
diretta della definizione dell’oggetto-paesaggio con le prospettive della sua necessaria tutela: 
la possibilità di conservazione del paesaggio passa attraverso la necessità di definire cosa 
tutelare; solo il riconoscimento dell’elemento è presupposto alla possibilità di mettere in 
atto giuridicamente la tutela. È proprio questa necessità di trovare una definizione 
giuridicamente cogente che produce alcune riflessioni nell’ambito italiano. In particolare 
sono le riflessioni prodotte dal Touring Club d’Italia, dall’Associazione per i Paesaggi 
Italiani e il Club Alpino che insieme conducono alla maturazione del termine paesaggio e al 
conseguente novero nella legge 778 del 1922: 
questa legge provvede alla indicazione di tutela su quelle aree che presentino carattere di 
bellezza naturale e panoramica. Nella presentazione della legge che Benedetto Croce, 
Ministro della Pubblica Istruzione, pronuncia in parlamento si pone in evidenza: 
+ il superamento dell’affermazione romantica che nega la possibilità di esistenza 
delle cose al di fuori della percezione soggettiva; 
+ l’affermazione di una definizione oggettiva o, al più, la necessità di un dispositivo 
di tutela che faccia del paesaggio un museo all‘aperto. 
I soggetti interessati alla tutela e l’esito che essa dà nella legge 778/1922, tuttavia, 
dimostrano che il paesaggio non è ancora nella sfera progettuale dell’urbanistica: la volontà 
di salvare il paesaggio italiano passava dalla necessità di giungere ad una qualche definizione 
certa. 
Nel 1936 vengono avviati i lavori della commissione ministeriale per la riforma della legge 
778: Gustavo Giovannoni presidente della commissione, conduce le riflessioni verso la 
necessità di ricondurre alla sfera progettuale dell’urbanistica la tutela del paesaggio. 
L’urbanistica viene vista come quella disciplina capace di mediare scienze ed arte, quindi, di 
riportare al suo interno i principi della tutela delle bellezze naturali, tuttavia le questioni 
relative alla soggettività dei limiti della tutela permangono. 
L’urbanistica italiana nel corso degli anni ‘30 tende a spostare il centro dell’osservazione 
dalla definizione normativa del paesaggio, da cui si pensava di potere estrarre i termini della 
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questione24 alla ricerca di strumenti che consentissero di pervenire alla ricomposizione dei 
conflitti, al dialogo tra valori dell’antico e del presente, all’integrazione tra conservazione ed 
innovazione. 
Giovannoni è tra i primi a rifiutare la contrapposizione tra conservazione ed innovazione 
ed esplora, in qualità di presidente della commissione ministeriale, percorsi per ricondurre il 
paesaggio all’interno di nuovi strumenti di controllo del territorio: piani comunali e piani 
territoriali vengono proposti come luoghi privilegiati di questa sperimentazione. 
L’impossibilità di separare con un confine l’area di tutela e quella di trasformazione è ben 
presente anche al legislatore che artefice della nuova legge riconosce l’impossibilità di 
isolare il paesaggio dal contesto. 
La legge 1497 del 1939 definisce univocamente i nuovi strumenti utili alla tutela del 
paesaggio e introduce nuove attenzioni alla tutela ed alla trasformazione nello strumento 
del piano paesistico con il quale 
“...studiare, preparare e imporre veri e propri piani regolatori paesistici, attraverso i quali sia reso noto ai 
proprietari di beni immobili, aventi importanza dal punto di vista delle bellezze natural1 o panoraniiche, 
quale uso si possa fare di essi e con quali criteri possano esservi introdotte modificazioni più o meno 
rilevanti…“25. 
La norma urbanistica viene ritenuta fondamentale: il piano, definito da Testa come 
regolatore, si aggettiva della valenza paesistica per la conservazione ed il miglioramento del 
paesaggio. L’ottica, continua Testa, con cui mettere in atto tutela e trasformazione 
compatibili è, quindi, il piano regionale. 
Nonostante le tensioni della cultura urbanistica italiana verso il regional planning, anche in 
seno alla Commissione per la riforma della 778, non sì riesce a contenere più istanze di 
quante già la legge 1497 non riuscirà a possederne nella sua stesura definitiva. 
Nel quadro della riorganizzazione della macchina amministrativa italiana vengono 
introdotte tra il 1990 e il 1999 alcune importanti innovazioni A partire dalla 
riorganizzazione degli enti locali ed intermedi, infatti, si procede alla definizione delle nuove 
competenze che vengono attribuite alla provincia in termini di programmazione, 
pianificazione territoriale e tutela del paesaggio: queste competenze si concretizzano 
nell’attribuzione della “figura” del Coordinamento territoriale delle azioni di trasformazione, 
quindi, nella definizione di un piano territoriale di coordinamento che trova nella scala 
provinciale la più adatta dimensione per l’azione, in termini di definizione delle linee 
                                                 
24 vedi la legge 778/1922 
25 Testa V. (1938), pag. 229. 
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strategiche per lo sviluppo del territorio ed una attenzione alle vocazioni locali del 
territorio. 
I contenuti di fondo del piano territoriale di coordinamento provinciale rimangono invariati 
nella loro definizione così come provenienti dalla legge urbanistica nazionale (1150/42 e 
successive modificazioni), per cui si riconosce alla scala provinciale la capacità, inizialmente 
attribuita alla scala regionale, o genericamente sub-regionale di coordinare le azioni 
localizzative, i regimi e le modalità d’uso individuate dagli strumenti comunali, ed in 
particolare: 
+ individuare e separare nel territorio determinate aree destinate ad insediamento 
edilizio, residenziale, direzionale industriale, agricolo, fissando la collocazione più 
adatta a ciascuna zona di insediamento, in relazione ai centri di produzione e di 
lavoro; 
+ assicurare la conservazione degli aggregati edilizi esistenti; 
+ determinare la natura e la estensione degli impianti pubblici comuni alle varie 
zone. 
Tuttavia, il PTCP, così come definito dalla 142/90, si arricchisce di ulteriori contenuti che 
fanno riferimento alla riarticolazione dei temi, delle competenze dei soggetti sovralocali e 
delle istanze provenienti dal territorio che rendono insufficienti i contenuti di 
coordinamento delle localizzazioni della residenza e dei servizi previsti dalla 1150/42. In 
particolar modo essi fanno riferimento a: 
+ le diverse destinazioni d’uso del territorio in relazione alla prevalente vocazione 
delle sue parti; 
+ localizzazione di massima delle maggiori infrastrutture e delle principali linee di 
comunicazione; 
+ le linee di intervento per la sistemazione idrica idrogeologica ed idraulico-forestale, 
per il consolidamento del suolo e la regimentazione delle acque; 
+ aree per l’istituzione di parchi e riserve. 
I temi ambientali rientrano nelle competenze del PTCP e si accompagnano ai temi relativi 
alla tutela idrogeologica e del suolo e alla attività di tutela del patrimonio naturalistico. 
Il PTCP, inoltre, incrementa le proprie competenze per effetto delle indicazioni provenienti 
dalla L. 431/85 art. 1 bis, in cui si dà mandato alle regioni di predispone i piani paesistici, e 
dalla legge 142/90 che individua la scala provinciale come dimensione più adatta per 
definire le azioni di tutela e valorizzazione del paesaggio, attribuendo al PTCP valenze 
paesistiche ed ambientali. 
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Il PTCP, quindi, viene definito come un vasto strumento capace di garantire l’approccio 
alle questioni ambientali e ai temi del paesaggio e dell’ambiente, in quanto, nel suo 
complesso, guarda al territorio attraverso il filtro della definizione delle vocazioni locali e 
delle identità. 
Il filtro della conoscenza del territorio, della definizione dei suoi valori e delle sue 
caratteristiche peculiari costituisce la chiave attraverso cui la 142/90 guarda all’area vasta: in 
tal modo le scelte localizzative e il coordinamento dei soggetti sottordinati vengono 
costruiti attraverso l’uso dell’argomentazione come supporto ad una decisione 
istituzionalmente fondata sulla rilevanza dei valori territoriali, nel superamento dell’arbitrio 
e dell’indifferenza localizzativa. 
Nel processo di rinnovamento del PTCP, ruolo di particolare rilievo riveste il secondo 
decreto Bassanini (D.Lgs. 112/1998) che fornisce alcune definizioni utili alla pianificazione 
di area vasta, ai fini della costruzione di quadri di azione specifici sui temi del patrimonio 
culturale e naturalistico; vengono definiti: 
+ beni culturali, quelli che compongono il patrimonio storico, artistico, 
monumentale, demoetnoantropologico, archeologico, archivistico e librario e gli 
altri che costituiscono testimonianza avente valore di civiltà così individuati in 
base alla legge; 
+ beni ambientali, quelli individuati in base alla legge quale testimonianza 
significativa dell’ambiente nei suoi valori naturali o culturali; 
+ attività culturali, quelle rivolte a formare e diffondere espressioni della cultura e 
dell’arte. 
Ed inoltre, si precisano le definizioni di: 
+ tutela, ogni attività diretta a riconoscere, conservare e proteggere i beni culturali e 
ambientali; 
+ gestione, ogni attività diretta, mediante l’organizzazione di risorse umane e 
materiali, ad assicurare la fruizione dei beni culturali e ambientali, concorrendo al 
perseguimento delle finalità di tutela e di valorizzazione; 
+ valorizzazione, ogni attività diretta a migliorare le condizioni di conoscenza e 
conservazione dei beni culturali e ambientali e ad incrementarne la fruizione; 
+ promozione, ogni attività diretta a suscitare e a sostenere le attività culturali. 
Le definizioni, quindi, tendono a sancire un’estensione delle competenze e delle possibili 
attenzioni al patrimonio proponendo tutte quelle categorie di azione che il piano 
provinciale può mettere in campo. 
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L’azione di tutela viene seguita da altre categorie di azione che, ferme restando le 
indicazioni costituzionali della tutela, spostano l’attenzione sulla necessità di definire filiere 
di azione che hanno al centro dell’interesse il patrimonio culturale e ambientale e che 
trovano nel PTCP il luogo privilegiato per il coordinamento delle strategie generali e di 
settore. 
Attualmente, secondo il quinto aggiornamento dell’elenco ufficiale approvato dalla 
Conferenza Stato, Regioni e Province autonome con delibera 24 luglio 200326, le aree 
naturali protette terrestri e marine, compresi i parchi nazionali, i parchi regionali, le riserve e 
le aree di interesse locale, sono 772, estese per una superficie di circa due milioni e 911 mila 
ettari e per una superficie protetta totale a mare di circa due milioni e 820 mila ettari. 
Prima che la Costituzione Italiana nell’articolo 9 si sancisse il rango primario del diritto 
all’ambiente27, venne istituito il Parco Nazionale del Gran Paradiso28 e successivamente 
vennero istituiti i parchi nazionali dell’Abruzzo29, del Circeo30 e dello Stelvio31. 
La legge quadro del 6 dicembre del 1991 la n. 394 è intervenuta allorché l’architettura 
strutturale delle funzioni e dei poteri centrali e periferici in materia di tutela dell’ambiente 
era regolata dall’articolo 81 del DPR 616/1977. Tale norma nell’ambito del decentramento 
della materia di tutela ambientale aveva trasferito alle Regioni anche la competenza per i 
parchi Nazionali e le riserve naturali appartenenti allo Stato. 
Il principio generale adottato dal legislatore del 1991 è quello (già utilizzato nella legge 
431/1985) di cooperazione tra istituzioni centrali e istituzioni locali nella regolamentazione 
e gestione delle aree naturali protette. Infatti l’articolo 1, comma 5, della Legge 394/1991 
prevede espressamente che “nella tutela e nella gestione delle aree naturali protette, lo 
Stato, le Regioni e gli enti locali attuano forme di cooperazione e di intesa ai sensi 
dell’articolo 81 del DPR 616/1977, e dell’articolo 27 della legge 142/90”. 
La biodiversità è sempre più riconosciuta come un elemento prezioso del nostro 
patrimonio comune32. Per questo motivo uno degli obiettivi più importanti della politica 
                                                 
26 Pubblicato ne Supplemento ordinario n. 144 alla Gazzetta Ufficiale n. 205 del 4 settembre 2003. 
27 Art. 9 della Costituzione della Repubblica Italiana – La Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e la 
ricerca scientifica e tecnica. Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e artistico della Nazione. 
28 R.D.L 3 dicembre 1922 n. 1584. 
29 Legge 12 luglio 1923 n. 1511. 
30 Legge 25 gennaio 1934 n. 285. 
31 Legge 24 aprile 1935 n. 740. 
32 Margot Wallström Commissaria per l’ambiente, tratto da “La Gestione dei Siti della Rete Natura 2000: 
Guida all’interpretazione dell’articolo 6 della Direttiva «Habitat» 92/43/CEE - Commissione europea” . 
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europea in campo ambientale è quello di contribuire a salvaguardare la biodiversità 
mediante la conservazione degli habitat naturali, nonché della flora e della fauna 
selvatiche33. 
Per garantire l’esito positivo della sua politica, l’Unione Europea ha definito alcuni elementi 
importanti quali: 
- la presenza umana non deve essere allontanata dai siti protetti ma deve essere 
conforme ai principi di uno sviluppo durevole, ed integrare la dimensione 
ambientale, nelle varie politiche attuate in ambito territoriale; 
- i cambiamenti che in qualche modo potrebbero nuocere allo stato di conservazione 
degli habitat naturali e delle specie della flora e della fauna selvatica, devono essere 
autorizzati soltanto se ritenuti indispensabili vale a dire in casi eccezionali, e previa 
istituzione di garanzie e compensazioni; 
- il sostegno finanziario della collettività è necessario se la gestione a lungo tempo 
determini nuovi oneri; 
- l’adesione delle popolazioni locali rappresenta uno strumento essenziale per il 
successo di tutto il programma. 
Per tali motivi nel 1992 è stata emanata la Direttiva 92/43/CEE, nota come “Direttiva 
Habitat” relativa alla conservazione degli habitat naturali e seminaturali, nonché della flora 
e della fauna selvatiche. 
Lo scopo principale di questa direttiva è quello di istituire una rete europea denominata 
Natura 2000. Questo è il nome che il Consiglio dei Ministri dell’Unione Europea ha 
assegnato ad un sistema coordinato e coerente di aree destinate alla conservazione della 
diversità biologica presente nel territorio dell’Unione stessa, ed in particolare alla tutela di 
una serie di habitat e specie animali e vegetali. 
Essa è costituita dall’insieme dei siti denominati Zone di Protezione Speciale34 (Z.P.S.), 
classificate dagli Stati membri a norma della Direttiva 79/409/CEE35, e Siti di Importanza 
                                                 
33 Articolo 2, paragrafo 1 Direttiva 92/43/CEE 
34 Secondo l’articolo 1 della Direttiva con questo termine si intende un Sito di Importanza Comunitaria 
designato dagli Stati membri mediante un atto regolamentare, amministrativo e/o contrattuale. In tali zone 
sono applicate le misure di conservazione necessarie al mantenimento e/o al ripristino, in uno stato di 
conservazione soddisfacente, degli habitat naturali e/o delle popolazioni delle specie per cui il sito è 
designato. 
35 La Direttiva concerne la conservazione degli uccelli selvatici ed è stata modificata dalla successiva direttiva 
91/244/CEE. 
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Comunitaria36 (S.I.C.), al momento proposti alla Commissione Europea, e che al termine 
dell’iter istitutivo saranno designati come Zone Speciali di Conservazione (Special Areas of 
Conservation - S.A.C. - per le quali si applicano le disposizioni di cui all’art. 6, paragrafo 1, 
della Direttiva) i quali garantiranno la presenza, il mantenimento e/o il ripristino di habitat 
e di specie peculiari del continente europeo, particolarmente minacciati di frammentazione 
ed estinzione (D.M. 3 settembre 2002). 
Questa designazione è possibile solo dopo che un sito è stato indicato come Sito di 
Importanza Comunitaria dagli Stati membri che devono pertanto provvedere alla sua 
individuazione nel proprio territorio (conformemente alle disposizioni previste dall’art. 4, 
paragrafo 2 della Direttiva ed in base ai criteri di selezione dei siti atti ad essere individuati 
quali S.I.C. e designati quali Z.P.S previsti nell’Allegato III). 
L’articolo 4, paragrafo 5, della Direttiva recita: 
«Non appena un sito è iscritto nell’elenco di cui al paragrafo 2, comma 3, (S.I.C.) esso è soggetto alle 
disposizioni disposte dall’art. 6, paragrafi 2,3 e 4 (misure di conservazione)» 
Tuttavia, a differenza delle disposizioni dell’articolo 6, paragrafo 1, che risultano applicabili 
esclusivamente quando un è stato designato come Z.P.S. quelle previste nell’articolo 6, 
paragrafi 2, 3 e 4, sono applicabili non appena un sito è nominato S.I.C. e quindi prima 
della sua designazione come Z.P.S. e ancora prima dell’adozione del relativo elenco 
comunitario. 
In merito all’adozione di un elenco comunitario, si ricorda come gli Stati membri entro il 10 
giugno 1995 avrebbero dovuto individuare e trasmettere alla Commissione europea l'elenco 
dei S.I.C. proposti all’interno del proprio territorio. Nei successivi 3 anni (10 giugno 1998) 
la Commissione avrebbe dovuto adottare la lista comunitaria ma, a causa del ritardo nella 
presentazione degli elenchi nazionali da parte degli Stati membri, non è stato possibile che 
ciò avvenisse. 
Ciò nonostante, secondo il parere di una serie di sentenze della Corte di Giustizia europea 
fu stabilito che a partire dal 10 giugno 1998, anche in mancanza di un elenco comunitario 
dei Sic, gli obblighi di protezione e di conservazione dei siti sensibili dal punto di vista 
dell'ambiente esistono già in capo agli Stati membri. 
                                                 
36 Secondo l’articolo 1 della Direttiva con questo termine si intende un sito che, nella/e regione/i 
biogeografiche cui appartiene, contribuisce in modo significativo a mantenere o a ripristinare un tipo di 
habitat naturale, o di una specie, in uno stato di conservazione soddisfacente. Si intende inoltre un sito che 
può contribuire alla coerenza di Natura 2000 e/o che contribuisce in modo significativo al mantenimento 
della diversità biologica nella/e regione/i biogeografica/che in questione. 
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L’obiettivo della Direttiva non si limita alla sola creazione di una rete, ma intende 
contribuire alla salvaguardia della biodiversità per mezzo di attività di conservazione da 
attuarsi non solo all’interno delle aree che costituiscono la rete Natura 2000, ma anche con 
misure di tutela diretta delle specie la cui conservazione è considerata un interesse comune 
in tutta l’Unione. 
La conservazione della biodiversità viene realizzata tenendo conto delle esigenze 
economiche, sociali e culturali, nonché delle peculiarità regionali e locali. 
L’intento è quello di favorire l’integrazione della tutela di habitat e specie animali e vegetali 
con le attività economiche e con le esigenze sociali e culturali di coloro che vivono 
all’interno delle aree che fanno parte della citata rete. 
A ciò si unisce il proposito di conservare non solo gli habitat naturali (intendendo con 
questo termine quelli meno modificati dall’uomo) ma anche quelli seminaturali (ad esempio 
aree di agricoltura tradizionale, boschi utilizzati, pascoli…). Con ciò viene riconosciuto il 
valore, per la conservazione della biodiversità, di tutte quelle aree nelle quali la secolare 
presenza dell’uomo e delle sue attività tradizionali ha permesso il mantenimento di un 
equilibrio tra uomo e natura. 
La Direttiva Habitat ha creato per la prima volta un quadro generale più dettagliato per la 
conservazione della natura nei siti dell’Unione Europea. 
In realtà non è il primo strumento legislativo che si è occupato di questa materia. 
Come in precedenza accennato, nel 1979 nasce la Direttiva 79/409/CEE nota come 
“Direttiva Uccelli” perché concernente la conservazione degli uccelli selvatici. 
Anche questa Direttiva prevede da una parte una serie di azioni per la conservazione di 
numerose specie di uccelli e, dall’altra, l’individuazione di aree da destinarsi alla loro 
conservazione, le cosiddette Zone di Protezione Speciale (Z.P.S.). Dunque, già a suo 
tempo, la Direttiva Uccelli ha posto le basi per la creazione di un rete europea di aree 
protette, in quel caso specificamente destinata alla tutela delle specie minacciate di uccelli e 
dei loro habitat. In particolare sono previste misure speciali di conservazione riguardanti gli 
habitat di dette specie al fine di garantire la loro sopravvivenza e la riproduzione nelle loro 
aree di distribuzione. 
Si tratta di un’importante strumento legislativo che resta in vigore e si integra perfettamente 
all’interno delle previsioni della Direttiva Habitat. Difatti esiste una forte correlazione tra le 
strutture delle due direttive, ad esempio: 
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le Zone di Protezione Speciale classificate ai sensi della Direttiva 79/409/CEE, 
costituiscono parte integrante della rete Natura 200037 secondo l’articolo 7 della Direttiva 
92/43/CEE, le disposizioni previste nel precedente articolo 6, paragrafi 2, 3 e 4, sono state 
rese applicabili alle Zone di Protezione Speciale. 
 
                                                 
37 Nell’articolo 3, paragrafo 1, della Direttiva 92/43/CEE si legge: «la rete Natura 2000 comprende anche le 
zone di protezione speciale classificate dagli Stati membri a norma della Direttiva 79/409/CEE». 
 24
2.2 – Il nuovo scenario normativo per la tutela del paesaggio 
Nel 2000 a Firenze è stata presentata la “Convenzione europea del paesaggio” formulata da 
Consiglio d’Europa con l’obiettivo di: 
“….promuovere la salvaguardia, la gestione e la pianificazione dei paesaggi e di organizzare la 
cooperazione europea in questo campo.” 
In particolare la Convenzione: 
- avvalora il principio che il paesaggio sia un valore qualitativo che riguarda tutto il 
territorio europeo; 
- attribuisce alle autorità pubbliche la responsabilità di attivare “politiche del paesaggio” 
attraverso la formulazione di principi generali, strategie, orientamenti per l’adozione 
di misure specifiche per la salvaguardia, la gestione e la pianificazione; 
- afferma che il valore della “qualità del paesaggio” non può essere riconosciuto soltanto 
in base ad expertises scientifiche e culturali, ma vi concorrono anche le valutazioni 
espresse dalle popolazioni in base alle aspirazioni che esse hanno nei confronti del 
loro contesto di vita; 
- distingue tra la “salvaguardia dei paesaggi”, che per il loro valore sono meritevoli di 
conservazione e di mantenimento, e la “pianificazione dei paesaggi”, che devono essere 
creati, ripristinati e messi in valore; 
- propone la “gestione del paesaggio” nella prospettiva dello sviluppo sostenibile del 
territorio e del governo delle trasformazioni coerenti ai processi di sviluppo sociale. 
La Convenzione Europea del Paesaggio indica esplicitamente la necessità di integrare il 
paesaggio nell’insieme delle politiche di pianificazione del territorio, in quelle urbanistiche e 
in quelle culturali, ambientali, agricole, sociali ed economiche. In questo senso, dunque, il 
Piano Paesaggistico Regionale riafferma “…il ruolo del paesaggio come fattore di sviluppo 
locale delle varie comunità e come risorsa competitiva”. 
La Convenzione suggerisce così a tutte le istanze istituzionali preposte alla pianificazione 
del territorio la predisposizione di "misure specifiche" volte alla sensibilizzazione, 
formazione, educazione, identificazione e valutazione dei paesaggi. Al contempo, sottolinea 
l’esigenza di stabilire obiettivi di qualità paesaggistica condivisi dalle popolazioni locali. Tale 
orientamento è stato accolto il 19 aprile del 2001 dalla Conferenza Permanente per i 
rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province Autonome di Trento e Bolzano che ha 
indirizzato la pianificazione paesaggistica delle regioni italiane al rispetto dei principi della 
Convenzione stessa. 
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Con il Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio anche lo Stato italiano ha recepito in una 
propria definizione di paesaggio la Convenzione Europea. L’art. 131 lo indica come “parte 
omogenea di territorio i cui caratteri derivano dalla natura, dalla storia umana o dalle reciproche 
interrelazioni. La tutela e la valorizzazione del paesaggio salvaguardano i valori che esso esprime quali 
manifestazioni identitarie percepibili”. L'art. 135 stabilisce che siano le Regioni ad assicurare che 
il paesaggio sia adeguatamente tutelato e valorizzato, sottoponendo a specifica normativa 
d'uso il territorio, attraverso la redazione di piani paesaggistici o di piani urbanistico- 
territoriali con specifica considerazione dei valori paesaggistici, concernenti l’intero 
territorio regionale. 
Una definizione onnicomprensiva di paesaggio non può essere se non estremamente 
generale, tanto da divenire generica se non banale, e incapace di dare una spiegazione 
soddisfacente o almeno accettabile per tutti. Il paesaggio geomorfologico, vegetale, agrario, 
forestale, pastorale, storico, letterario, antropologico, sonoro, minerario, industriale, delle 
infrastrutture, urbano, sono aspetti specifici della più generale accezione di paesaggio, legati 
a fattori prevalenti molto differenti che hanno dinamiche e valori propri e in generale 
intersecantisi su piani diversi. 
La concezione unitaria di paesaggio si scontra con la oggettiva difficoltà/impossibilità da 
parte di una sola persona di cogliere, individuare e ricomporre a sintesi tutte le sue 
componenti e, a maggior ragione, per le persone estranee ai luoghi, quel significato 
profondo, che è anche sentimento, evocato per indicare il legame tra le comunità che 
hanno modellato e vissuto quegli stessi luoghi. Pertanto un approccio che vorrebbe essere 
olistico porta, di norma, ad una interpretazione soggettiva ed emozionale che non può 
essere disgiunta dalle esperienze personali. D’altro canto un approccio riduzionistico, che 
ponga al centro dell’attenzione e dia importanza solo ad uno o pochi fattori considerati 
principali, può far perdere di vista l’insieme del paesaggio e la sua intrinseca complessità. 
Nella legislazione italiana, l’aspetto estetico resta la linea guida fondamentale per la 
valutazione del paesaggio, mentre manca, il richiamo alla consapevolezza che il paesaggio è 
la risultante dei processi ecologici che regolano gli ecosistemi e che le modificazioni del 
paesaggio sono ineluttabilmente legate anche a particolari momenti storici, all’economia e 
alle trasformazioni sociali che avvengono all’interno delle comunità. 
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2.3 – Il quadro normativo regionale 
La Regione Autonoma della Sardegna con L.R. “Norme per la protezione della fauna 
selvatica e per l’esercizio della caccia in Sardegna” tutela la fauna selvatica secondo metodi 
di razionale programmazione del territorio e di uso delle risorse naturali e disciplina il 
prelievo venatorio nel rispetto dell’equilibrio ambientale. 
Inoltre, la 23/98 recepisce ed attua in parte le convenzioni internazionali di Parigi del 18 
ottobre 1950, resa esecutiva con la Legge 24 novembre 1978, n. 812, di Ramsar del 2 
febbraio 1971, resa esecutiva con il D.P.R. 13 marzo 1976, n. 448 e di Berna del 19 
settembre 1979, resa esecutiva con la Legge 5 agosto 1981, n. 503, oltre che le Direttive 
comunitarie Uccelli (79/409/CEE) ed Habitat (92/43/CEE). Pertanto, per un completo 
recepimento delle citate Direttive con apposita norma regionale, si applicano le disposizioni 
di cui al D.P.R. 357/97, modificato ed integrato con D.P.R. 120/2003. 
La L.R. 45/89 “Norme per l'uso e la tutela del territorio regionale” disciplina le attività di 
uso e tutela del territorio regionale secondo le norme della presente legge e della Legge 
Regionale 11 ottobre 1985, n. 23 e successive modifiche, in collaborazione e d'intesa con gli 
enti locali territoriali. A tal fine i soggetti interessati da tale norma dovrebbero: 
- pianificare l'uso delle risorse territoriali e regolamentare gli interventi di 
modificazione delle destinazioni d'uso del territorio; 
- coordinare la pianificazione dell'uso del territorio con gli indirizzi, gli obiettivi e gli 
atti della programmazione economica nazionale e regionale; 
- assicurare la più rigorosa tutela delle risorse territoriali, con particolare riguardo alla 
salvaguardia del patrimonio naturale, ambientale, artistico e culturale, ai fini della 
loro valorizzazione; 
- verificare periodicamente e adeguare i piani e i programmi pubblici concernenti 
l'uso e la tutela del territorio ai diversi livelli. 
Le “Norme per l’istituzione e la gestione dei parchi, delle riserve e dei monumenti naturali, 
nonché delle aree di particolare rilevanza naturalistica ed ambientale” mirano 
all’identificazione del sistema regionale dei parchi, delle riserve, dei monumenti naturali, 
nonché delle altre aree di rilevanza naturalistica ed ambientale, al fine di implementare la 
conservazione, il recupero e la promozione del patrimonio biologico, naturalistico ed 
ambientale del territorio della Sardegna. 
La valutazione d’impatto ambientale è stata recepita a livello nazionale con la D.P.R. del 12 
aprile 1996 e a livello regionale con la Legge 1/99, successivamente modificata prima con la 
L.R. 17/00 e poi con la L.R. 3/2003. Inoltre le procedure per l’attuazione della L.R. 1/99 
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sono state definite con deliberazione della Giunta regionale n° 36/39 del 2 agosto 1999, 
modificata co n D.G.R. 5/11 del 15 febbraio 2005. 
Fra le ragioni che, in Sardegna, hanno impedito che fossero completate le operazioni di 
sistemazione demaniale, vi è senza dubbio il lungo vuoto legislativo in materia. 
Oggi finalmente il vuoto è stato parzialmente colmato con la L.R. 14 marzo 1994 n.12, 
recante "Norme in materia di usi civici". Qui si analizzeranno alcuni aspetti fra i più 
rilevanti. 
In apertura, l'art. 1 pone fra le finalità della legge quella di "garantire l'esistenza dell'uso 
civico" e, insieme, di "tutelare la potenzialità produttiva dei suoli, prevedendo anche nuove 
forme di godimento del territorio purché vantaggiose per la collettività sotto il profilo 
economico e sociale". Sembra così che venga accolta la concezione dell'uso civico non 
come residuo da cancellare, ma come strumento che permette alla popolazione il governo 
del proprio territorio. Tale interpretazione trova conferma nella Relazione di 
accompagnamento della proposta di legge 210/1991, poi diventata legge, dove si legge, 
infatti, che «non si può considerare l'uso civico un istituto arcaico... ma esso va valutato alla 
luce della sua potenzialità di adattamento alle mutate situazioni ed alle nuove esigenze poste 
dalla moderna società post-industriale, nonché della sua capacità di garantire comunque il 
patrimonio collettivo unitamente alla possibilità della migliore utilizzazione di questo". In 
sostanza, la ratio della legge pare essere quella di tutelare l'uso civico quale strumento 
indispensabile per valorizzare le terre pubbliche. Tutte le norme successive costituiscono 
una applicazione di questa finalità. 
Le funzioni amministrative sono esercitate dall'Amministrazione regionale tramite 
l'Assessorato dell'agricoltura e riforma agro-pastorale (il quale sostituisce l'Assessorato agli 
Affari Generali) L'Assessore, in primo luogo, "con proprio decreto provvede ad accertare 
la sussistenza e la tipologia degli usi civici nei territori dei Comuni per i quali non esistano i 
provvedimenti formali di accertamento" (art. 5). Quindi provvede a formare l'inventario 
generale delle terre civiche regionali e appositi elenchi delle terre abusivamente occupate 
(art. 6). Tale inventario generale costituisce la base per i Piani di valorizzazione e recupero 
delle terre civiche, "finalizzati allo sviluppo sociale ed economico delle comunità 
interessate" (artt. 8 ss.). 
Per l'esecuzione dei Piani, o in generale per un utilizzo ritenuto più vantaggioso, può essere 
autorizzato il mutamento di destinazione (artt. 15 e 17). In questi casi, l’art. 8, comma 2, 
prevede che i terreni possono essere concessi ad amministrazioni, enti, società, cittadini 
singoli o associati. 
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Con l’introduzione, attraverso la L.R. 4/4/96 n. 18, dell’art. 18 bis “classificazione di 
terreni civici” e 18 ter “Trasferimento dei diritti di uso civico su altri terreni comunali” 
modificato dalla L.R. 29/04/2003 n. 3, si è data la possibilità alle Amministrazioni 
comunali, “quando ciò comporti un reale beneficio per i propri amministrati, di richiedere il 
trasferimento dei diritti di uso civico dai terreni interessati in altri terreni di proprietà 
comunale”. 
Il PPR con gli articoli 33 e 34 delle NTA individua le aree di interesse naturalistico 
istituzionalmente tutelate come “costituite da ambiti territoriali soggetti a forme di 
protezione istituzionali, rilevanti ai fini paesaggistici e ambientali e comprendono le aree 
protette istituite ai sensi della L. 394/91 e della L.R. n. 31/89, le aree della rete “Natura 
2000” (Direttiva 92/43/CE e Direttiva 79/409/CE), le oasi permanenti di protezione 
faunistica e cattura ai sensi della L.R. n. 23/98, le aree gestite dall’Ente Foreste” e favorisce 
l’integrazione, nell’ambito dei piani di gestione delle aree della rete “Natura 2000” e dei siti 
Ramsar, di criteri di valorizzazione paesaggistica ed ambientale” 
Il nuovo corso della pianificazione del paesaggio in Sardegna è stato inaugurato 
dall’approvazione della legge regionale n. 8 del 25 novembre 2004, provvedimento 
normativo che a tutti gli effetti modifica e integra la legge urbanistica regionale n. 45 del 22 
dicembre del 1989. Tra le prescrizioni più rilevanti della L.R. 8/2004, emergono due 
questioni: la prima è l’istituzione del PPR, primo strumento di pianificazione di 
coordinamento territoriale a valenza paesaggistica ad interessare l’intero territorio regionale; 
la seconda è la previsione di un sistema di procedure di valutazione costitutive del processo 
di pianificazione ai vari livelli istituzionali previsti. 
Rispetto al primo aspetto, all’inizio del settembre 2006 e in linea con le previsioni temporali 
è stato approvato un primo stralcio del piano paesaggistico regionale riferito a 27 ambiti di 
paesaggio comprendenti i comuni costieri dell’isola.  
Attualmente, l’amministrazione regionale è impegnata nell’operazione di estensione della 
“giurisdizione” del PPR all’intero territorio regionale. Gli ambiti di paesaggio costituiscono 
il dispositivo spaziale principale di riferimento per la formulazione degli indirizzi che il 
pianificatore ha inteso stabilire per il territorio interessato. Presentano evidenti affinità 
rispetto alle unità paesistico ambientali già utilizzate storicamente in diversi casi di 
pianificazione del paesaggio in Italia38;. In Sardegna, sono stati sviluppati diversi studi di 
fattibilità per la protezione del paesaggio in aree protette facendo esplicito riferimento alla 
necessità di definire unità paesistico ambientali. Rispetto alla “gestazione” complessiva del 
                                                 
38 Gambino R. (1997) 
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PPR, vi è da osservare che gli ambiti di paesaggio hanno avuto origine in corrispondenza di 
un momento progettuale di fatto conseguente rispetto allo svolgimento delle analisi 
preliminari. Queste ultime sono state organizzate in modo tale da articolare la conoscenza 
sul territorio regionale in tre assetti differenti: ambientale, storico culturale e insediativo.  
Per la prima volta in un piano territoriale di coordinamento a valenza paesaggistica, gli 
aspetti storici e culturali sono “promossi” acquistando pari dignità rispetto alle altre due 
componenti tradizionalmente presenti nelle analisi del paesaggio. L’approccio al piano 
paesaggistico, non è più inteso come tentativo di ricomporre a sintesi solamente i due 
aspetti potenzialmente configgenti dell’insediamento e dell’ambiente. Nella stagione 
contemporanea del piano del paesaggio, emerge l’esigenza di comprendere come la cultura 
e la storia dei rapporti tra comunità insediate e paesaggi possano costituire un efficace 
supporto alla pianificazione nei termini dell’individuazione dei paesaggi caratteristici 
dell’isola. L’enfasi per la struttura storica e culturale del paesaggio è il segno più evidente 
della volontà del pianificatore di potenziare la dotazione di beni culturali puntuali e diffusi 
nel territorio della Sardegna. Emerge dunque una chiara tendenza anche in Sardegna ad 
un’infrastrutturazione sui generis basata sul capitale culturale e sociale. Un sistema 
costituito principalmente dai beni culturali, che si possono intendere come elementi sia 
materiali sia immateriali di una complessiva armatura del territorio39.  
Tornando alla questione degli ambiti di paesaggio, questi costituiscono effettivamente un 
segno tangibile dell’esigenza di riferire i paesaggi regionali ad uno specifico ambito spaziale. 
I paesaggi possono, infatti, essere analizzati tramite lo studio dei tipi e delle matrici, 
secondo ormai note tecniche valutative mutuate anche dall’ecologia del paesaggio40. Nel 
caso del PPR della Sardegna, l’adozione di ambiti spaziali cui riferire la definizione dei 
diversi paesaggi è un chiaro sintomo nuovamente di un tentativo esplicitamente previsto 
dal codice Urbani di territorializzare il paesaggio, cioè di legare la sua definizione 
all’elaborazione delle forme che assume un certo e localizzato ambito geografico. I paesaggi 
della Sardegna sono dunque analizzati e richiamati non a caso tramite l’utilizzo della 
denominazione delle sue regioni storiche. Termini come “Campidani”, “Barbagie”, 
“Gallura”, “Sarrabus”, “Logudoro” popolano frequentemente la descrizione degli ambiti di 
paesaggio al pari dei più tradizionali termini, come “pianure alluvionali”, “cordoni dunali”, 
“garighe”, “macchie”, “gneiss”, derivati dalle scienze geologiche, geo-pedologiche, agrarie, 
naturali e ambientali in genere. Solamente con la territorializzazione è possibile descrivere 
                                                 
39 Carta M. (1999). 
40 Forman, R.T.T. e Godron M.1986. e Naveh, Z. e Lieberman, A. (1984). 
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compiutamente il valore di un determinato paesaggio specialmente per le comunità che con 
esso intrattengono relazioni quotidiane e che rispetto ad esso hanno consolidato 
storicamente un senso di riconoscimento e di identità. Proprio in virtù dell’importanza dei 
valori relazionali percettivi riportati alla ribalta del main stream della pianificazione del 
paesaggio contemporanea in Sardegna, è possibile oggi annoverare tra i documenti di 
recentissima predisposizione all’interno del PPR anche un atlante dei paesaggi, che riporta 
una ampia documentazione fotografica delle forme caratteristiche e riferite a specifiche 
localizzazioni per ogni ambito41. 
Vista la disastrosa conclusione della pianificazione basata sui PTP, culminata nel loro 
annullamento pressoché totale, e data la pericolosa situazione di vacatio legis che per diversi 
anni ne seguì, tra la fine degli anni novanta e l’inizio degli anni duemila – che 
l’amministrazione regionale, nel quinquennio 1999-2004, non volle o non seppe affrontare, 
alimentando, più o meno consapevolmente, speranze di deregulation urbanistica 
soprattutto nelle zone costiere, certamente le più vulnerabili alla pressione speculativa – la 
giunta regionale, nel 2004, espresse, coerentemente con il programma elettorale del 
Presidente eletto, la volontà di aprire una nuova stagione della pianificazione del territorio, 
fortemente orientata alla tutela del territorio, costiero ed interno. Perno e catalizzatore di 
questa nuova stagione sarebbe dovuto essere il PPR, sostenuto e reso efficace da una nuova 
legge urbanistica regionale, cui, in un processo cooperativo ed orientato alla sussidiarietà, 
avrebbero dovuto contribuire, soprattutto in fase attuativa, gli enti locali, tramite i loro 
strumenti urbanistici ed i loro approfondimenti in termini di conoscenza di dettaglio del 
territorio. 
Il primo atto di questo processo fu la Deliberazione della Giunta Regionale n. 33/1 del 10 
Agosto del 2004, che si tradusse, qualche mese dopo, nella Legge Regionale 8/2004, che 
immediatamente venne ribattezzata come “Legge salvacoste” (LSC). Questa legge stabilisce 
misure di salvaguardia estremamente restrittive per i territori costieri, identificate con la 
fascia di due chilometri dalla linea di battigia, che sarebbero rimaste in vigore fino 
all’approvazione del PPR, il cui processo di definizione, adozione e approvazione (DAA) la 
stessa LSC definisce in maniera estremamente rigorosa. 
Nello sviluppo del processo di DAA del PPR, l’amministrazione regionale si è resa conto 
della necessità di riformare la legge urbanistica vigente, per dare maggiore e più compiuta 
efficacia al nuovo piano, da collocare nell’orizzonte giuridico della tutela paesaggistica 
                                                 
41 Regione Autonoma della Sardegna (RAS) 2007. Piano paesaggistico regionale: accessibile al sito 
www.regione.sardegna.it\pianopaesaggistico. 
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definito dal CBCP, e, pertanto, ha legato la conclusione del processo di DAA del PPR 
all’approvazione della NLUR. 
Il CBCP stabilisce un certo numero di caratteristiche obbligatorie per il piano paesaggistico, 
che vale la pena discutere, in quanto costituiscono altrettanti punti fermi del PPR, che lo 
configurano come strumento veramente nuovo rispetto ai PTP della Legge 45/89. 
Una prima caratteristica è rappresentata dal fatto che il piano paesaggistico deve essere 
riferito all’intero territorio regionale. Il comma 1 dell’art. 135 del CBCP stabilisce, infatti, 
che “Le regioni assicurano che il paesaggio sia adeguatamente tutelato e valorizzato. A tal 
fine sottopongono a specifica normativa d’uso il territorio, approvando piani paesaggistici 
ovvero piani urbanistico-territoriali con specifica considerazione dei valori paesaggistici, 
concernenti l’intero territorio regionale […]”. Sia la LSC che le NTA e la NLUR 
sottolinenano come il PPR, che, ai sensi del citato comma del CBCP, è un “piano 
urbanistico-territoriale con specifica considerazione dei valori paesaggistici.”  La LSC (art. 
1, comma 2) indica che “Il PPR costituisce il quadro di riferimento e di coordinamento, per 
lo sviluppo sostenibile dell’intero territorio regionale, degli atti di programmazione e 
pianificazione regionale, provinciale e locale ed assume i contenuti di cui all’articolo 143 del 
decreto legislativo n. 42 del 2004.”  Le NTA, oltre che confermare quanto stabilito dalla 
LSC (art. 1, comma 3; art. 4, comma 1), specificano l’obbligo di adeguamento dei PUC, 
degli strumenti urbanistici delle Province e dei piani di gestione delle aree protette, al PPR, 
ed il ruolo sussidiario dei Comuni nella sua attuazione, soprattutto nei termini della migliore 
specificazione ed integrazione dei contenuti (art. 4, comma 3).  La NLUR puntualizza, 
nell’art. 15, che “La Regione approva il PPR, principale strumento della pianificazione 
territoriale regionale, ai sensi dell’articolo 135 del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, 
al fine di assicurare un’adeguata tutela e valorizzazione del paesaggio.” (comma 1), e che “Il 
PPR costituisce il quadro di riferimento per lo sviluppo sostenibile dell’intero territorio 
regionale, determina le linee di indirizzo per il coordinamento degli altri atti di 
pianificazione e programmazione regionale, provinciale e comunale e assume i contenuti di 
cui all’art. 143 del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42. […]” (comma 2) 
Il PPR si configura, dunque, come un piano paesaggistico ex CBCP e viene assunto, nella 
sua valenza urbanistica, come strumento sovraordinato della pianificazione del territorio, 
con i suoi contenuti descrittivi, prescrittivi e propositivi (art. 143, comma 3, del CBCP e art. 
2, comma 2, delle NTA).  La Regione , quindi, nell’esercizio della sua competenza 
legislativa primaria in materia di urbanistica, definisce ed approva il PPR, che, oltre agli 
obiettivi ed alle funzioni che gli sono conferiti dal CBCP, diventa la cornice ed il quadro 
programmatico della pianificazione del territorio regionale.  Quanto stabilito dalle NTA e 
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dalla NLUR, inoltre, consente di superare uno dei problemi fondamentali della precedente 
legislazione, che, come descritto sopra, era rappresentato dal fatto che la Regione , nel 
definire il quadro di riferimento per la pianificazione regionale, si era occupata 
esclusivamente della fascia di due chilometri dalla linea di battigia. Il PPR, evidentemente, 
riguarda l’intero territorio della Sardegna, e, dunque, non vi sono zone più o meno degne di 
interesse da parte della pianificazione regionale. 
 
Inquadramento dei 27 Ambiti di Paesaggio costieri del PPR. 
 
Il PPR si attua per ambiti, come stabilito dalla LSC (art. 1, comma 3): “In sede di prima 
applicazione della presente legge, il PPR può essere proposto, adottato e approvato per 
ambiti territoriali omogenei.” La ragione fondamentale di questa facoltà che la Regione si 
attribuisce nella definizione del PPR va ricondotta alla notevole complessità delle questioni 
territoriali che il PPR deve trattare, soprattutto nella sua valenza di riferimento generale per 
la pianificazione territoriale, oltre che per la tutela del paesaggio. Data questa complessità, il 
 33
legislatore riconosce che sarebbe velleitario definire, adottare ed approvare in un anno e 
mezzo, periodo durante il quale, dal Novembre 2004, le norme di salvaguardia della LSC 
sarebbero rimaste in vigore, un PPR esteso a tutto il territorio regionale. Secondo quanto 
stabilito dalle NTA, quindi, “Le disposizioni del piano paesaggistico sono immediatamente 
efficaci per i territori comunali in tutto o in parte ricompresi negli ambiti di paesaggio 
costiero di cui all’art. 14.” (art. 4, comma 4). D’altronde, sono riferite solo alla fascia di due 
chilometri dalla costa le norme di salvaguardia della LSC, quindi l’urgenza, per evitare un 
prolungamento del blocco dell’attività pianificatoria dei comuni costieri oltre i tempi 
previsti dalla LSC indicava la necessità di procedere prima di tutto alla definizione del PPR 
per questi ambiti. 
Il PPR individua i beni paesaggistici, conformemente al CBCP, classificandoli in (art. 6 delle 
NTA, commi 2 e 3): 
- beni paesaggistici individui, cioè quelle categorie di beni immobili i cui caratteri di 
individualità ne permettono un’identificazione puntuale; 
- beni paesaggistici d’insieme, cioè quelle categorie di beni immobili con caratteri di 
diffusività spaziale composti da una pluralità di elementi identitari coordinati in un 
sistema territoriale relazionale. 
I beni paesaggistici individui sono quelli che il CBCP definisce “immobili,” e sono 
identificati: ai sensi dell’art. 136, per il riconoscimento dei quali come beni paesaggistici è 
necessario il procedimento definito dagli artt. 137-141 del CBCP; ai sensi dell’art. 142; ai 
sensi del comma 1, lettera i, dell’art. 143 del CBCP.  I beni paesaggistici d’insieme sono le 
“aree” identificate ai sensi dei medesimi articoli. Per quanto riguarda le categorie di 
immobili ed aree individuati ai sensi del citato comma dell’art. 143, questi necessitano di 
particolari misure di salvaguardia, gestione ed utilizzazione (comma 2, lettera b, dell’art. 8 
delle NTA, e comma 1, lettera i, dell’art. 143 del CBCP). Ciò che differenzia le aree e gli 
immobili che costituiscono beni paesaggistici ai sensi degli artt. 142 e 143 del CBCP e quelli 
di cui all’articolo 136, è che per questi è necessaria la procedura di individuazione. Quelli ai 
sensi dell’art. 142 sono individuati senza bisogno di questa procedura.  Quelli ai sensi del 
comma 1, lettera i, dell’art. 143 possono essere individuati solamente all’interno del piano 
paesaggistico. 
Se si confrontano i contenuti del PPR definiti nel comma 1 dell’art 2 delle NTA e quelli del 
piano paesaggistico ai sensi del comma 1 dell’art. 143 del CBCP, si nota una sostanziale 
identità, il che significa che il PPR assume in toto le competenze e gli obiettivi di tutela del 
piano paesaggistico, ma costituisce, anche, “[…] il quadro di riferimento e di 
coordinamento per gli atti di programmazione e di pianificazione regionale, provinciale e 
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locale e per lo sviluppo sostenibile.” (art. 1, comma 3, delle NTA) Ha, quindi, anche 
valenza di piano urbanistico sovraordinato rispetto a tutti gli strumenti della pianificazione 
regionale ai diversi livelli. 
Come già sottolineato, il PPR si applica, nella sua attuale stesura, solamente agli ambiti di 
paesaggio costieri, individuati nella cartografia del PPR, secondo l’articolazione in assetto 
ambientale, assetto storico-culturale e assetto insediativo. Per gli ambiti di paesaggio 
costieri, che sono estremamente importanti per la Sardegna , poiché costituiscono 
un’importante fonte potenziale di sviluppo economico legato al turismo connesso al mare 
ed alle aree costiere, il PPR detta una disciplina transitoria rigidamente conservativa, e un 
futuro approccio alla pianificazione ed alla gestione delle zone marine e costiere basato su 
una prassi concertativa tra Comuni costieri, Province e Regione in cui i Comuni potrebbero 
vedere fortemente limitata la propria autonomia nella pianificazione e nella gestione delle 
scelte urbanistiche sui propri territori.  
Queste problematiche sono riferibili alla natura di strumento urbanistico sovraordinato del 
PPR, e costituiscono il punto di partenza per lo sviluppo del programma di ricerca, che si 
focalizza sulle problematiche connesse al recepimento del PPR negli strumenti della 
pianificazione comunale, con particolare riferimento alle questioni legate al 
consenso/dissenso delle comunità locali rispetto all’adeguamento dei PUC. La prossima 
sezione è dedicata ad una discussione puntuale di queste problematiche. 
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CAPITOLO 3 
3.1 – L’innovazione nell’approccio al progetto di territorio in ambiti di 
rilevante interesse paesaggistico 
La ricerca si è improntata nell’uso e nell’approfondimento di processi innovativi per il 
progetto di territori sensibili come i centri storici e le aree naturali protette. 
Il paesaggio storico e naturale ha la necessità di essere pianificato con l’esigenza di 
riconoscere i valori fondamentali, dando le indicazioni di uso e di trasformazione coerenti 
con le sensibilità e con gli elementi di pregio che hanno bisogno di essere valorizzati e 
tutelati. Per queste due tipologie di aree sensibili si è cercato di improntare la pianificazione 
in modo da riconoscere le risorse e i paesaggi presenti nel territorio copianificando con gli 
enti sovraordinati e cercando di coinvolgere la popolazione locale alle fasi di pianificazione 
del proprio territorio. 
Appartiene al patrimonio genetico della cultura urbanistica e, più in generale, delle scienze 
del territorio la consapevolezza che la norma e il progetto hanno, quale indispensabile 
premessa fondativa, una lettura attenta di ciò che deve essere sottoposto all’intervento, 
progettuale e normativo: del territorio quindi, delle sue risorse, delle qualità e dei valori, dei 
fattori di rischio e di degrado. Da quando il paesaggio è entrato nella pianificazione 
territoriale e urbanistica questa consapevolezza ha acquistato un’incidenza e una pervasività 
ancora maggiori. 
Le legge 431/1985 poneva la”specifica considerazione dei valori paesistici e ambientali” come 
cardine di una pianificazione territoriale o urbanistica che volesse assumere anche dignità, 
ed efficacia, di pianificazione paesaggistica. Questa scelta è stata successivamente ribadita 
nei vari passaggi del “codice del paesaggio”, e ha ispirato gran parte della legislazione 
regionale. Non a caso (per riferirci alle prime due leggi urbanistiche regionali che hanno 
tenuto conto compitamente delle novità della legislazione nazionale) la legge urbanistica 
della Toscana (L.R. 5/1995) individua il “quadro conoscitivo delle risorse territoriali” come 
primo passo della pianificazione territoriale e urbanistica, e quella della Liguria (L.R. 
36/1997) pone la ”descrizione fondativa” alla base del processo di pianificazione. 
Nel caso del PPR, le scelte sul territorio discendono direttamente dalle numerose analisi 
compiute e vagliate ai migliori livelli scientifici: dalla individuazione delle categorie di beni 
da tutelare e degli ambiti di paesaggio cui riferire i progetti di trasformazione da coordinare, 
fino alla individuazione delle specifiche regole cui assoggettare le trasformazioni consentite, 
l’insieme delle tavole e delle norme nelle quali si concreta l’efficacia del piano, tutto nasce 
direttamente dalle analisi compiute. 
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Queste sono state effettuate utilizzando ovviamente il materiale di conoscenza accumulato, 
particolarmente nell’ultima stagione della pianificazione paesaggistica, ma aggiornandolo, 
integrandolo in modo consistente, verificandolo e finalizzandolo più direttamente alle scelte 
da compiere e alla metodologia assunta. Utilizzando i dispositivi logici e materiali delle 
nuove tecnologie dell’informazione, e considerandoli come un primo momento sistematico 
di un’azione di aggiornamento, completamento, approfondimento, verifica della 
documentazione che dovrà essere proseguito nel tempo, con la necessaria continuità e con 
il coinvolgimento di tutte le fonti disponibili e di tutte le utenze presenti nel campo del 
governo del territorio. 
Questa parte della relazione, la più consistente e ampia, è dedicata appunto a raccogliere, in 
modo necessariamente sintetico, le modalità dello svolgimento delle analisi, le sue premesse 
concettuali, i suoi risultati. Tenendo conto, nella sua articolazione, di quella che si è adottata 
nello svolgimento del lavoro e che è puntualmente espressa nell’apparato normativo essa, ai 
soli fini strumentali mutuati dalla pratica pianificatoria, è quindi suddivisa nei quattro 
capitoli in cui si è organizzato il lavoro, dedicati rispettivamente all’Assetto ambientale, 
all’Assetto storico-culturale, all’Assetto insediativo e agli Ambiti di paesaggio. A tali 
successivi capitoli il presente premette alcune considerazioni di carattere generale che 
vogliono costituire una sorta di connettivo concettuale rispetto alle specifiche analisi: Si 
esprimeranno quindi valutazioni olistiche sul paesaggio (in generale e nella Sardegna), e sul 
rapporto tra paesaggio e uomo nel percorso storico, fornendo infine alcune coordinate 
generali sull’assetto fisico dell’Isola, che del paesaggio costituisce il substrato materiale. 
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3.2 – Le aree naturali protette 
Le aree naturali da sottoporre ad un regime speciale di protezione, secondo la definizione 
dello stesso legislatore italiano possono essere costituite da ogni porzione di territorio che, in 
considerazione delle sue caratteristiche “fisiche, geologiche, geo-morfologiche e biologiche”, rappresentanti un 
rilevante “valore naturalistico e ambientale”.42 
L’attribuzione dello status di area naturale protetta conferisce alla singola porzione di 
territorio uno specifico regime giuridico e di gestione inteso alla salvaguardia della sua 
integrità e soprattutto per garantire la conservazione di: 
• specie animali e specie vegetali, associazioni vegetali o forestali; 
• singolarità geologiche; 
• formazioni paleontologiche; 
• comunità biologiche e biotopi; 
• valori scenici e panoramici; 
• processi naturali ed equilibri idraulici, idrogeologici e geologici. 
Inoltre l’istituzione di un’area naturale protetta permette di assicurare al territorio la 
“applicazione di metodi di gestione o di restauro ambientale” per raggiungere l’obiettivo 
della realizzazione di una completa “integrazione tra uomo e ambiente naturale, anche 
mediante la salvaguardia dei valori antropologici, archeologici,  storici e architettonici e 
delle attività agro-silvo-pastorali e tradizionali”; oltre che essere occasione di attività 
didattica, di ricerca scientifica e di sperimentazione di attività produttive compatibili. 
Si può affermare, quindi, che l’obiettivo costante cui tende tutta la disciplina delle aree 
protette è quello di compenetrare ed equilibrare le esigenze di conservazione dei valori 
naturalistici espressi da un determinato territorio con le necessità di sfruttamento e di 
utilizzazione economica delle sue risorse naturali da parte della popolazione residente, 
attraverso la predisposizione di strumenti di controllo e di programmazione delle attività 
suscettive di trasformazione e di depauperamento naturalistico ed ecologico. 
L’articolo 2 della legge 391/1991 suddivide le aree naturali protette in tre classi 
fondamentali: 
- i Parchi nazionali, costituiti da tutte quelle aree terrestri, fluviali, lagunari e marine 
che necessitano dell’intervento dello Stato ai fini della loro corretta conservazione, 
sia quando comprendano uno o più ecosistemi ancora incontaminati ovvero già 
parzialmente deteriorati dall’intervento invasivo umano, sia quando presentino 
                                                 
42 Art. 2 Legge 6 dicembre 1991, n. 394. 
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formazioni fisiche, geologiche, geo-morfologiche, biologiche, che possono avere 
rilievo naturalistico, scientifico, estetico o culturale di carattere nazionale o 
internazionale; 
- i Parchi naturali regionali e interregionali, costituiti da zone terrestri, fluviali, 
lagunari e da tratti di mare prospicienti la casta, che rivestano un’importanza 
naturalistica e ambientale; la loro peculiarità rispetto ai parchi nazionali consiste 
nella circostanza che tali zone sono delimitate, come sistema omogeneo alla stregua 
degli assetti naturali dei luoghi nel territorio di una o più regioni limitrofe, le quali, 
pertanto esprimono e testimoniano anche valori e le tradizioni locali; 
- le Riserve naturali, costituite da aree terrestri, fluviali, lagunari e marine, nel cui 
perimetro stanziano specie faunistiche e floristiche naturalisticamente rilevanti, 
ovvero da aree interessate da uno o più ecosistemi importanti per le diversità delle 
risorse genetiche. Le riserve naturali possono avere carattere nazionale o regionale e 
interregionale, a seconda della rilevanza territoriale degli interessi in esse 
rappresentati. 
La classificazione originaria della legge quadro è stata poi integrata da successive 
deliberazioni prima del Comitato per le aree naturali protette, tenuto conto delle 
convenzioni internazionali e soprattutto della Convenzione di Ramsar del 1971 e delle 
direttive comunitarie in materia di uccelli selvatici ed in materia di conservazione degli 
habitat naturali e seminaturali, della flora e della fauna selvatiche, poi dalle deliberazioni 
della Conferenza Stato – Regioni che in seguito alla soppressione del Comitato ne esercita 
le funzioni. 
Pertanto, in base alla legislazione vigente, nazionale, comunitaria ed internazionale, la 
classificazione delle aree naturali protette comprende, oltre ai parchi e riserve sopraccitati, 
anche: 
- le zone umide di importanza internazionale, disciplinate dalla Convenzione di 
Ramsar, resa esecutiva nell’ordinamento italiano con il DPR 448/1997; 
- le zone di protezione speciale (ZPS) previste e disciplinate dalla direttiva 
79/409/CEE modificata dalla direttiva 97/49/CE con riguardo all’Allegato I e 
riguardante gli uccelli acquatici. Esse sono costituite lungo le rotte di migrazione 
dell’avifauna, sui territori adatti, sia per estensione che collocazione geografica, alla 
conservazione delle specie avicole, secondo le necessità di protezione delle stesse; 
- le zone speciali di conservazione (ZSC), di cui alla direttiva 92/43/CEE. Esse 
sono costituite da aree naturali di importanza comunitaria, geograficamente definite 
e con superficie limitata, sia terrestri che acquatiche, con caratteristiche abiotiche e 
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biotiche adatte alla conservazione adeguata ovvero alla ricostruzione degli habitat 
naturali e seminaturali e della flora e della fauna selvatiche ed adatte, altresì, a 
garantire la conservazione della diversità biologica nella regione paleartica mediante 
protezione degli ambienti Alpino, Appenninico e Mediterraneo; 
- le altre aree naturali protette. La definizione de qua è evidentemente di chiusura 
del sistema classificatorio, con riferimento alle varie accezioni di area naturale 
protetta contemplate negli accordi internazionali sottoscritti dalli Stato. 
L’attuazione della Rete Natura 2000 in Italia, ed in particolare gli studi per l’individuazione 
di SIC e ZPS, sono stati i primi tentativi su larga scala per progettare reti di conservazione 
della biodiversità sulla base di criteri espliciti e quantitativi, definiti dalla Direttiva Habitat 
del 1992 e dalla Direttiva Uccelli Selvatici del 1979. Per l’individuazione dei SIC il Ministero 
dell’Ambiente ha promosso negli anni ‘90 il progetto Bioitaly, che ha coinvolto le principali 
università e centri di ricerca nel raccogliere le informazioni necessarie per rispettare le 
normative europee. La Direttiva Habitat individua una serie di criteri legati alla presenza di 
specie e habitat types, prevedendo una lunga procedura di valutazione al termine della quale 
sarà costituita una “rete coerente”, che viene cioè valutata nel suo insieme per considerare 
la sua capacità di rappresentare i target di conservazione della Rete Natura 2000 nel suo 
insieme. Per la prima volta quindi viene creata anche in Italia una rete di aree di protezione, 
anche se non possono essere considerate aree protette propriamente dette rispetto agli 
standard nazionali della legge 394/91 ma la questione è oggetto di discussioni aperte. 
Un altro esempio riguarda la procedura di identificazione delle ZPS (Zone di Protezione 
Speciale) previste dalla Direttiva 409/79/CE “Uccelli Selvatici”. Presupposto storico per la 
definizione della rete è stata l’individuazione delle IBA (Important Bird Areas) effettuata da 
BirdLife International, attraverso la LIPU in Italia, seguendo criteri quantitativi definiti a 
livello europeo, e con i migliori dati disponibili al momento dell’effettuazione dello studio. 
Per gli uccelli è disponibile una conoscenza della consistenza delle popolazioni delle singole 
specie che non è possibile avere per nessun altro gruppo tassonomico, anche diviso per i 
diversi momenti del ciclo riproduttivo (nidificazione, migrazione, svernamento). È quindi 
possibile definire target da raggiungere per avere una rete di siti che garantiscano una 
adeguata rappresentatività delle singole specie, anche con valori di tipo quantitativo. Ad 
esempio un obiettivo di conservazione potrebbe essere di avere riconosciuto come IBA 
ogni sito che superi una determinata percentuale di una popolazione di una specie presente 
in periodo invernale: ad esempio, potremmo definire come IBA ogni sito che sostenga 
almeno il 5% della popolazione di Moretta tabaccata in Europa (l’esempio è puramente 
indicativo). Tali criteri, discussi a scala continentale europea, sono stati applicati in tutti i 
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paesi da BirdLife International per determinare quali siti siano da considerare IBA. In seguito 
la Commissione Europea e il Comitato Ornis hanno riconosciuto questa metodologia come 
la migliore disponibile per l’individuazione di aree importanti per gli uccelli in Europa, e la 
Corte di Giustizia Comunitaria ha stabilito che, in mancanza di dati migliori di quelli 
presentati da BirdLife International, sia obbligatorio per ogni Stato membro riconoscere le 
IBA come ZPS (Zone di Protezione Speciale) ai sensi della Direttiva Uccelli Selvatici. 
È da rilevare che nelle sentenze della Corte di Giustizia si fa riferimento allo studio IBA 
1989, il primo pubblicato43, che non riportava perimetrazioni ma solo individuazione di una 
lista di siti con una superficie indicativa di riferimento. Successivamente veniva pubblicata 
una revisione della lista di siti, che riportava anche una cartografia44, e ancora 
successivamente il Ministero dell’Ambiente commissionava alla LIPU uno studio per 
definire a livello cartografico i perimetri delle IBA italiane in un sistema informativo 
geografico, studio che veniva consegnato nel 2003. Esiste quindi uno spazio interpretativo, 
man mano che le informazioni diventano più dettagliate, per adeguare la perimetrazione 
delle singole IBA (e quindi delle ZPS che conseguentemente vengono istituite) alle migliori 
conoscenze disponibili, soprattutto quando queste vengono riportate alla scala locale, anche 
se lo studio nazionale rimane un quadro di riferimento generale, anche perché 
commissionato dal Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio. 
È ovvio che per la vastità di alcuni territori interessati, e per il grado di mobilità spaziale 
degli uccelli, va valutato quale sia il grado di gestione e tutela più adeguato per raggiungere 
gli obiettivi delle direttive comunitarie, che non necessariamente è per tutte le aree quello 
delle aree protette previste dalla normativa nazionale. I piani di gestione sono un 
fondamentale strumento in questo senso, che andrebbe generalizzato a tutte le aree di 
Natura 2000, e comunque a tutte le ZPS. 





                                                 
43 Lambertini M., Tallone G., (1990). 
44 Gariboldi A., Rizzi V., Casale F., (2000) 
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3.2.1 – La funzione dei “parchi” nell’ambito del progetto di territorio 
Parco (latino parricum = recinto per le greggi) sta ad indicare per lo più il giardino pittoresco 
(o parco paesistico) di matrice inglese, in contrapposizione al giardino formale all’italiana. 
Nel secolo XIII il termine parco (barco) a porzione di libera natura delimitata da confini 
murari, adibita a riserva di caccia o pesca, che pur tendendo a distinguersi dal giardino 
architettato e formalizzato, ne rimane tuttavia una sorta di complemento. Negli esempi più 
noti di parco di questo periodo si può citare il parco annesso da Caterina Cornaro alla sua 
residenza di villeggiatura ad Altivole presso Castel Franco nel Veneto, oppure i parchi 
aggregati dagli Estensi alle proprie delizie nel ferrarese. Molti indizi inducono ad ipotizzare 
strutture di compromesso nelle quali la libertà della condizione naturale finisce col subire 
l’intervento umano (percorsi, voliere, fontane, luoghi di sosta e di riposo). Su tale 
evoluzione ha influito il modello del giardino persiano, secondo l’assetto subito in epoca 
islamica e attraverso i recuperi effettuati in Occidente dai normanni, raccolti e trasmessi 
dalla civiltà federiciana. Questa ipotesi anche se difficile da verificare per la mancanza di 
reperti e la modesta disponibilità di documenti visivi, è tuttavia suffragata dalla tradizione 
letteraria nell’uso del termine parco come luogo di sorpresa e della delizia, e soprattutto 
nella frequente interscambiabilità del termine parco o paradiso, connessi all’ideologia 
antiurbana del giardino come espressione di un mitico Eden. Resta il fatto che, nell’Europa 
occidentale, il parco come variante del giardino appartiene alla cultura cortese del tardo 
feudalesimo e alle sue propaggini estreme, e dopo il secolo XV, la sua peculiarità viene via 
via annullata dal rigoroso e articolatissimo intervento di riduzione artificiale della natura. 
Nell’Inghilterra del settecento, lo stile “francese” non ebbe mai fortuna, e già nel secolo 
prima W. Temple aveva anticipato, nel suo saggio (Intorno al giardino di Epicureo ovvero 
del giardinaggio, 1685-92) la nozione pittoresco, rivendicando polemicamente l’irregolare 
che può avere maggior bellezza… di ogni altra forma e l’immaginazione nel confronto con 
la regola geometrica. Il rinnovato gusto per l’elemento naturale apre allora un fondamentale 
capitolo nella storia del parco. 
L’elaborazione teorica del giardino all’inglese, promossa dagli intellettuali whig, da un lato si 
avvale dagli apporti di A.A.C. Shaftesbury, di T. Burke, di V. Price e di W. Hogard; 
dall’alto, nello sforzo di darsi un fondamento storico, tenta il recupero di tipologie di 
giardino (quello orientale e soprattutto quello cinese) governate all’approccio della natura 
ostile a ogni volontà di appropriazione e di riduzione alla regolarità. 
Nel secolo XIX la tradizione fissata dalle generazioni attive in Gran Bretagna intorno alla 
metà del secolo XVIII sviluppa compiutamente, attraverso l’opera di Humphry Repton, i 
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propri contenuti di rivendicazione globale dell’ordine di natura, ponendo così l’istanza del 
confronto polemico con gli spazi urbani: il parco diviene quindi luogo di pubblica 
fruizione. I momenti di avvio decisivi di questo processo si possono riconoscere nella 
ricerca di un rapporto nuovo tra costruzione dell’uomo e ambiente naturale condotta da 
Kent (progetto di Kensinton Garden a Londra, 1730), da Bridgeman e Brown (definizione del 
Buckingham Park a Stowe, 1754) e da John Wood il Giovane (Royal Crescent, 1767-75, 
coerente seguito di quella struttura edilizia aperta, impostata da John Wood il Vecchio nel 
1729 a Bath con il suo Queen Square, dove la natura è posta a diagonale con l’architettura, 
così che alla fine è l’irruzione della sua presenza a sigillare l’imago urbis).  
Nell’Europa continentale si trovano illustre anticipazioni di parchi intesi come mezzo 
d’intervento sul tessuto urbano e quindi della sua pubblica accezione; al 1806 risale il 
cosiddetto giardino inglese di Monaco di Baviera che si dirama lungo il corso dell’Isar, 
progettato da F. L. Sckell. Nel corso del secolo XIX, con l’abbattimento delle cinture 
murarie, imposto dall’incremento demografico e dalla necessità di un nuovo assetto 
territoriale, si stabiliscono polmoni direzionali di sviluppo: a Francoforte (1811), a 
Copenaghen (1856), a Vienna (1857) ecc…  
Uno dei più grandi sostenitori della demolizione delle mura della città di Vienna è Christian 
Friederich Ludwig von Förster. Lui propone di amalgamare il tessuto urbano, demolendo i 
bastioni, e unificandolo con una Ringstrasse (strada anulare), dotata di una corona di edifici 
pubblici e commerciali, con musei e teatri, collegati tra loro da un grande viale intervallato 
da parchi. 
Tra gli interventi di grandi viali alberati si può citare quello di Anversa col piano di Stübben 
(1908-13); qui l’area della cinta fortificata e delle relative servitù militari è riassestata, 
destinandone il 60% circa a spazi verdi e campi da gioco. 
In Francia però il relativo ritardo delle grandi realizzazioni (principalmente a Parigi tra il 
1853 e il 1869) permette di utilizzare modelli esemplari e già largamente sperimentati. Il 
programma, voluto da Napoleone III e attuato dal prefetto G. E. Haussmann, comprende 
la riduzione a parco del grandioso comprensorio demaniale del Bois de Boulogne, ceduto 
dallo stato al comune di Parigi: progettato da J. A. Alphand e diretto da Varè e da P. 
Barillet-Deschamps, dotato di una gamma assai ricca di strutture di svago, il parco veniva a 
porsi come centro coordinato nella revisione dei sistemi urbani di circolazione e coordinava 
inoltre il recupero dell’altro grande comprensorio marginale del Bois de Vincennes (al lato 
opposto della città).  
Con l’esperienza americana si compie l’assimilazione dell’architettura dei giardini (landscape 
gardening) nella pianificazione urbana, anzi nella pianificazione del territorio (come nel 
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progetto di J. A. Dowinng per il Mall di Washington, 1851, che pure rimane entro i canoni 
del giardino pittoresco all’inglese). 
Se di fatto i grandi esempi londinesi, e specialmente gli esiti realizzati da Joseph Paxton, 
sono adottati agli inizi degli anni Quaranta come punti di riferimento da un attivo gruppo 
di architetti statunitensi (appaiono anzi apertamente indicati come modelli imitabili dal 
Movimento per i Parchi che a essi si ispira), l’accento viene posto  prevalentemente sulle 
potenzialità di un uso dinamico del parco nel confronto con le contraddizioni sociali 
dell’urbano. Il maggior contributo alla concezione del verde, come elemento qualificante la 
struttura della città, viene dato da Frederick L. Olmsted nel Central Park di New York 
(1853-57). I successivi impegni di Olmsted (Prospect Park di Brooklyn; Boston ecc…) 
verificano la consapevolezza del principio di cui il parco è non già aggregazione 
eccezionale, in qualche modo estranea alla città, ma momento decisivo e cardine della sua 
integrale pianificazione, sul quale vanno regolati l’efficienza dei servizi, le condizioni di 
abitabilità e il conflitto, non tanto con i corpi separati dei suburbi, quanto con la campagna, 
derivante dalla divisione sociale del lavoro. A questo punto però la nozione storica di parco 
decade (come lo stesso Olmsted non mancava di sottolineare) per sfociare nella 
problematica dell’ambiente, delle città giardino, delle new towns, ovvero dello standard e della 
dotazione di aree verdi all’interno del piano regolatore.  
La città giardino (garden city) di Ebenezer Howard abbandona l’utopia dei modelli 
ottocenteschi e si muove sul piano di una sostanziale accettazione dei presupposti 
strutturali sui quali si fonda il sistema dei rapporti sociali e di produzione.  
Tra il 1898 e il 1902, uno stenografo inglese, Ebenezer Howard, prefigura una nuova 
tipologia urbana, basata sul decentramento della metropoli secondo unità autonome e con 
l’utilizzo di edifici unifamiliari. La città giardino è situata alla periferia della metropoli 
(Londra), nello spazio che la circonda e al suo interno crea uno spazio che non sarà 
utilizzato per l’edificazione che parzialmente, perché in parte sarà riservato all’agricoltura e 
fissa un tetto massimo di 30-32.000 abitanti ripartiti per classi sociali. In questo modo, 
secondo il pensiero di Howard, si crea una colonia della metropoli dove si intravedono 
alcuni elementi caratteristici dell’architettura e dell’urbanistica del XIX secolo, come 
l’importanza degli spazi destinati a giardino. A partire da questa idea, si sviluppano le teorie 
sulle città satelliti e sul decentramento delle metropoli. La città giardino viene proposta 
come un buon rapporto con la campagna rispetto alle inabitabili periferie delle città 
industriali, potendo usufruire di terreni a più basso costo senza rinunciare al lavoro di 
fabbrica e agli scambi urbani. 
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L’idea moderna delle aree protette è nata negli Stati Uniti d’America. Nel confronto con la 
frontiera amrticana a ovest, gli esploratori come Lewis e Clarc, con la loro missione tra il 
184 e il 1806, scoprirono il canyon di Yellowstone e i fenomeni geologici unici di quest’area 
come i geyser e le sorgenti calde. Fu solo dopo il 1860 che alcuni cercatori d’oro si 
inoltrarono da queste parti di cui uno di loro, Walter De Lacy, supplicò una cartografia nel 
1865, che insieme alle storie dei trapper su magici paesaggi di questa zona stimolarono 
ulteriori esplorazioni. Nel 1869 tre membri di una spedizione cancellata a causa della 
minaccia di assalti indiani e della mancanza di un appoggio da parte dell’esercito decisero di 
visitare comunque la valle di Yellowstone: Folsom, Cook e Peterson passarono 36 giorni 
sulle rive del lago, osservando gaysers e paesaggi splendidi e luoghi oggi famosi come Hot 
Spring Brimstone, Tower Fall e Great Fountain Geyser. Al loro ritorno pubblicarono un 
articolo su un giornale del Montana e una nuova carta più dettagliata. Ciò accese l’interesse 
di importanti cittadini di questo Stato, che in seguito avrebbero avuto un ruolo importante 
nella definizione di parco. 
La missione ufficiale dell’USGS (United State Geological Survey) nel 1871, guidata da 
Ferdinand V. Hayden, suggerì la preservazione di queste aree “per il godimento delle 
prossime generazioni”, coscienti che l’avanzata della civiltà e dello sviluppo economico in 
quel territorio avrebbero comportato profonde modificazioni e la perdita di quei valori. La 
proposta di Hayden al Congresso, con l’appoggio dei membri della sua spedizione e delle 
compagnie ferroviarie, le cui linee stavano raggiungendo quei territori, e che vedevano nei 
paesaggi spettacolari di Yellowstone una formidabile meta turistica, portò il 1 marzo del 
1872 all’istituzione a firma del Presidente Ulysses Grant del Parco Nazionale di 
Yellowstone, il primo al mondo45. 
Due elementi caratterizzano la concezione americana dei parchi nazionali, ed oggi in gran 
parte la conservano, il criterio del “valore scenico panoramico” e l’uso turistico ricreativo, 
cioè a dire la massima apertura verso una fruizione popolare controllata e rispettosa46. 
È da notare che dagli inizi, e per molti anni a venire, gli intendimenti della conservazione 
avranno oggetto le bellezze naturali, e quindi la preservazione di grandi ambiti di 
eccezionale valore estetico dalle alterazioni umane, ma soprattutto è da notare come essi 
siano già dal principio finalizzati al beneficio e al godimento del popolo. 
                                                 
45 Tallone G., (2007). 
46 Giacobini V., Romani V., (6ª edizione 2005). 
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Nel 1902 a Parigi si apre il primo convegno internazionale per la salvaguardia della fauna 
nel mondo cui, sebbene distanziate nel tempo, seguiranno altre assise internazionali 
(Londra 1933, Washington 1940 e Londra 1954). 
Nel 1910 la Società botanica italiana e l’Unione zoologica italiana propongono il parco della 
Valle dello Spöl (Livigno); tale proposta non ebbe però seguito, così come restarono sulla 
carta i progetti di parchi relativi a molti territori italiani (Etna – Alpi Marittime – 
Gennargentu – Argentera ecc.) redati sul successivo decennio. 
La prima nazione europea a realizzare nel 1914 un parco nazionale, e per di più con criteri e 
finalità di salvaguardia scientifica, è la Svizzera. Con il Parco dell’Engadina, coronato da una 
discreta rete di riserve, la Società elvetica di scienze naturali dà vita ad un esempio concreto 
di contrapposizione alla dilagante industrializzazione. L’Alta Engadina, infatti, era stata 
teatro di un impressionante massacro forestale: la presenza di minerali ferrosi aveva portato 
al totale disboscamento per alimentare le fornaci, sino a che, esaurite le risorse energetiche 
locali, le primitive fonderie avevano perduto la loro competitività. La valle, ormai pressoché 
denudata, fu così ceduta alla Società di scienze naturali, che ne curò il restauro ambientale, 
lasciando che la vegetazione risorgesse, senza interventi umani, dalle proprie ceneri. 
Alla protezione di una specie animale, almeno in prima analisi, si può far risalire l’origine 
del primo parco nazionale italiano. Il Parco Nazionale del Gran Paradiso ha radici che 
risalgono alla Regie Patenti del Luogotenente sabaudo Thaon di Revel, emanante il 5 marzo 
1821 su pressione dell’ispettore forestale Giuseppe De La Pierre, e nacque per proteggere 
gli ultimi esemplari di Stambecco, specie estinta a quel tempo su tutto il resto delle Alpi. 
Nel 1854 il Gran Paradiso divenne Riserva Reale di Caccia, costituendo di fatto il nucleo su 
cui costruire il futuro parco nazionale. Con la donazione dei territori del Gran Paradiso allo 
Stato italiano da parte della Corona prima, negli anni ’10, e quindi con l’istituzione 
legislativa del parco nazionale nel 1922 veniva istituita una vera e propria riserva di 
protezione per quella specie, difesa a colpi di fucile dalle guardie del parco. Nello stesso 
anno venne approvata anche la legge sulle bellezze naturali. Un anno più tardi venne 
istituito il Parco Nazionale dell’Abruzzo, e quindi quello del Circeo nel 1934, su iniziativa di 
Benedetto Croce. Il Parco Nazionale dello Stelvio chiuse, nel 1936, l’epoca dell’istituzione 
dei parchi storici. 
A questo punto le caratteristiche dei parchi europei non sono certo omogenee e vanno 
pertanto articolandosi in modo assai vario; a fianco di intendimenti di tutela naturalistica 
compaiono infatti ancora motivazioni estetiche e “lo sviluppo del turismo e dell’industria 
alberghiera”. Ma del resto ogni nazione attua i propri criteri istitutivi e le proprie 
configurazioni territoriali interpretando i propri problemi. È appunto con intento di 
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unificare i concetti informatori e di creare una definizione universalmente accettabile che 
viene promossa nel 1933 la conferenza di Londra. 
Dai suoi lavori emerge una prima individuazione funzionale dei parchi nazionali, che 
stabilisce il principio di confronto pubblico, dei divieti di caccia e di distruzione della flora, 
nonché le finalità di protezione, conservazione e pubblica ricreazione. 
Un altro passo importante per la pianificazione delle aree protette in Europa si ha con 
l’emanazione della legge del 20 luglio 1960 in Francia che sancisce dei principi 
fondamentalmente innovatori, introducendo nei parchi concezioni e metodi legati fino ad 
allora alla pianificazione delle attività umane e alla destinazione delle aree. Fra di essi spicca 
il concetto di zonizzazione funzionale; i parchi francesi vengono regolamentati in modo 
differenziato, a seconda delle varie zone in cui è possibile suddividerli, a partire dalle 
specifiche caratteristiche naturali e vocazionali del territorio. In linea di massima si 
individua una zona centrale, o nucleo, di elevato valore naturalistico e che assume il ruolo 
di riserva integrale con soli fini di salvaguardia scientifica; attorno ad essa si estende una 
zona di riserva generale, con finalità turistico-ricreative, culturali, agricole e forestali 
ampiamente controllate e in fine un’area esterna, chiamata di pre-parco e caratterizzata da 
un normale sviluppo delle popolazioni e da zone di attività turistiche più estese che 
assumono anche la funzione di filtro per i visitatori47. 
La divulgazione massificata e semplificata della disciplina ecologica ha ricondotto la logica 
degli interventi a quella limitatezza di contenuti che aveva caratterizzato la creazione dei 
parchi negli anni passati. Al concetto di protezione delle “bellezze naturali” si è sostituito 
quello di protezione dei “valori ecologici”, mentre il tema della conservazione “per 
l’uomo”, che già apparve alla nascita del primo parco nazionale, viene lasciato in secondo 
piano, a favore di una logica naturalistica intesa in senso riduttivo. 
Un sistema ecologico o ecosistema è “un’unità che include tutti gli organismi che vivono insieme (comunità 
biotica) in una data area, interagenti fra di loro e con le caratteristiche fisiche ed energetiche dell’ambiente in 
cui vivono (biotopo), in modo tale che un flusso di energia porta ad una ben definita struttura biotica e ad 
una ciclizzazione dei materiali fra viventi e non viventi” 48. 
L’istituzione delle aree di tutela naturale è certamente uno degli aspetti più impegnativi del 
discorso ecologico, poiché investe un ampia gamma di valori e di interessi territoriali; non a 
caso sul tema dei parchi si è avuta nel recente passato una considerevole fioritura letteraria 
e un altrettanto viva attenzione da parte degli amministratori, troppo spesso, in questo 
                                                 
47 Giacobini V., Romani V., (6ª edizione 2005). 
48 Odum E. P., (1963). 
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campo, disorientati dall’accavallarsi delle teorizzazioni e delle proposte e attirati da facili 
consensi. 
Possiamo constatare come il principale istituto per la conservazione della natura, o almeno 
quello più rappresentativo, e cioè il parco nazionale, non riesca più oggi a soddisfare tutte le 
istanze che sono imperiosamente emerse con l’evolversi delle concezioni di conservazione 
e con l’accumularsi di esperienze spesso assai deludenti compiute in tutti i paesi del mondo, 
nel contatto di una realtà naturale e umana parimenti evoluta con inattesa accelerazione. Se 
è vero che il parco nazionale è l’espressione apicale di una serie complessa e articolata di 
istituzioni che sono state proposte negli schemi internazionali delle cosiddette “riserve 
naturali”, questi schemi (per tanti aspetti validi e funzionali negli anni passati) non sono più 
in grado di fornire una risposta adeguata alle esigenze che pone oggi l’ecologia globale, la 
quale non può esaurirsi nel campo naturalistico, ma si dilata a comprendere sempre più 
impegnativamente gli interessi del territorio, inteso come habitat delle popolazioni umane. 
Ciò che affiora con sempre maggiore evidenza è infatti la necessità di una filosofia della 
conservazione che non si limiti a posizioni difensive e passive nei riguardi delle risorse 
naturali, ma che deve impegnarsi nei confronti di tutto l’ambiente, con intenti di 
ordinazione, costruzione e ricostruzione, e soprattutto pianificazione e gestione di tutti, 
indistintamente, i valori ambientali, nei quadri di un equilibrio totale, coinvolgendo 
direttamente anche il singolo uomo ad una attiva partecipazione49. 
Ecco dunque che i parchi cessano di costituire un interesse esclusivamente naturalistico ed 
ecologico in senso stretto, per divenire problema di respiro territoriale, sociale, economico 
e politico. 
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3.2.2 – La pianificazione urbanistica delle Aree Parco 
Nella pianificazione delle aree sensibili si cerca di individuare le aree più sensibili in cui si 
vuole mantenere la conservazione delle specie e nello stesso tempo tutelare il territorio 
senza creare un blocco totale alla fruizione delle aree. 
Nell’individuazione delle aree parco si include un territorio molto più vasto dell’estensione 
delle aree più sensibili, per questo si ha la necessità di pianificare il territorio e individuare la 
localizzazione delle sensibilità poiché non tutto il territorio deve essere sottoposto a tutela 
ma solamente alcune sue parti, e gradualmente si devono individuare delle aree di rispetto 
dove gli interventi dell’uomo potrebbero creare delle modificazioni alla stabilità degli 
ecosistemi che hanno portato al riconoscimento e alla individuazione di bene da 
salvaguardare. Negli studi che sono stati effettuati in alcuni parchi si è evidenziato che non 
tutto il territorio individuato era da sottoporre a tutela integrale50 anzi in questi casi la tutela 
dell’intero territorio poteva creare problemi all’economia delle popolazioni locali, basata 
principalmente allo sfruttamento delle risorse naturali. In questi casi, si creava una nuova 
mappatura dei territori in cui si individuavano delle zone omogenee in cui, similmente allo 
zoning urbano, si avevano dei livelli si salvaguardia identici e ma con usi e specializzazioni 
differenti a seconda del grado di sensibilità in cui si era riscontrato dalle analisi e dalla base 
di conoscenza che si era costruita per la pianificazione di queste aree. 
L'esigenza di una zonizzazione del territorio dei parchi nazionali si è sentita in Italia già da 
molto tempo ed è stata proposta per la prima volta nel 1955 per il Parco nazionale del Gran 
Paradiso, con la raccomandazione che entro i parchi venissero adattate varie zone "in 
rapporto agli studi naturalistici, ai visitatori ed ai montanari locali", distinguendo "una zona 
scientifica, una zona di disciplinato turismo e una zona di pre-parco". 
Soltanto parecchi anni dopo, nel 1968 e nel 1969, sono state realizzate due proposte di 
pianificazione dedicate ai Parchi nazionali d'Abruzzo e dello Stelvio, denominate 
rispettivamente "Piano di riassetto del Parco Nazionale d'Abruzzo" e "Studi per la 
valorizzazione naturalistica del Parco Nazionale dello Stelvio"; questi studi costituiscono i 
primi esempi di pianificazione di parchi nel nostro paese. 
In assenza della legge-quadro sulle aree protette, i due progetti relativi ai Parchi Nazionali 
d'Abruzzo e dello Stelvio si erano ispirati al "Progetto di legge quadro sui parchi nazionali" 
                                                 
50 Proposta del progetto di piano del Gruppo Lacava  del 1975 sul Parco Nazionale del Gennargentu. In 
questo caso si riteneva inopportuno, dato che l’economia locale delle aree si basava sulla pastorizia, sottrarre 
vaste aree di pascolo plurisecolari all’attività pastorale, inoltre si proponeva la rivendicazione del concetto di 
parco come luogo con “finalità multiple” e di nuovi rapporti tra le società e la natura.  
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redatto dall'Associazione Italia Nostra e presentato alla Camera dei Deputati della IV 
legislatura il 4 settembre 1964. 
Come tali, i due progetti - nati a distanza di un anno uno dall'altro - evidentemente non 
avevano forza di legge, anche se le Amministrazioni dei due parchi d'Abruzzo e dello 
Stelvio hanno poi tentato, con alterni successi, un'applicazione per lo meno parziale e 
indicativa dei loro contenuti. 
Altrettanto si può dire per molti altri studi sulla zonizzazione di parchi che erano in 
progetto e non ancora istituiti, realizzati successivamente, come quelli per il Parco 
Nazionale del Pollino, per il Parco nazionale del Delta del Po, per il Parco nazionale del 
Gran Paradiso, per il Parco nazionale dei Monti Sibillini, ecc. 
Attualmente il dibattito scientifico in corso su tali tematiche permette di considerare la 
zonizzazione come componente essenziale ma non sufficiente per la regolamentazione di 
un'area protetta. 
In particolare, la necessità di normare tematismi spesso trasversali rispetto ai settori 
disciplinari tradizionali, affrontando problematiche capaci di superare ogni limite di zona 
fissato, induce il progettista a ricercare metodologie adeguate per rispondere ai contenuti 
disciplinari indicati nell'articolo 12 della legge 394/1991. 
Peraltro la rigida suddivisione in zone ha già messo in luce tutti i suoi limiti negli insuccessi 
della passata pianificazione urbanistica e territoriale. 
Nella pianificazione dei parchi dove, rispetto all'urbanistica tradizionale si esaltano le 
dinamiche evolutive di significative e qualificanti presenze naturali, si rendono ancora più 
indispensabili criteri di analisi e di progetto interdisciplinari (coinvolgenti competenze che 
vanno dal naturalista allo storico) capaci di cogliere la complessa articolazione degli 
equilibri ecosistemici. 
L'artificiosità propria della zonizzazione che porta all'individuazione di confini fra aree 
destinate a gestioni diverse rischia di alterare l'unità organica del territorio del parco, vocato 
in prima istanza alla conservazione delle risorse naturali. Infatti, la necessità di comprendere 
all'interno del parco un sistema di riserve bioconnesse, che l'I.U.C.N.51 auspica non 
inferiore al 65-70% della superfice totale, non può considerarsi mero traguardo normativo, 
quanto l'essenza istitutiva del parco stesso. Le riserve dovranno considerarsi come il 
"cuore" ed il motivo dell'esistenza dell'intero sistema parco, la cui sopravvivenza dipende 
esclusivamente dai rapporti che si vengono a stabilire tra riserve e parti periferiche. 
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In particolare, è necessario ricercare un governo dell'area protetta capace di garantire la 
rigida conservazione delle risorse naturali all'interno delle riserve ed il controllo del sistema 
di relazioni già esistenti o nascenti tra riserve, aree di protezione, aree di promozione, zone 
contigue e ambiti territoriali limitrofi. Si è in presenza, dunque, di forme di pianificazione 
specialistica e di settore opportunamente raccordate con la pianificazione ordinaria. 
È pertanto impensabile il concepimento di una metodologia di pianificazione delle aree 
protette mutuabile per intero dall'urbanistica intesa come mera trasposizione delle 
esperienze di zonizzazione già realizzate nella pianificazione ordinaria; sarà invece utile 
sperimentare un percorso di piano capace di soddisfare esigenze di regolamentazione di 
uso, conservazione e restauro di ambiti territoriali del tutto speciali, anche se 
significativamente interrelati tra di loro e con il resto del territorio nazionale. 
L'obiettivo della nostra trattazione è quello di mettere in luce sinteticamente i processi 
conoscitivi, valutativi e decisionali orientati alla pianificazione e gestione di un parco 
nazionale, prospettando criteri di regolamentazione finali capaci di alternare forme di 
normazione attiva a tradizionali azioni di tutela, intervenendo non solo per zone, ma anche 
per settori tematici e per progetti. 
La legge fornisce precise indicazioni in merito all'articolazione del territorio in aree o parti 
caratterizzate da forme differenziate di uso; infatti assegna al piano il compito di 
suddividere il territorio in base al diverso grado di protezione prevedendo: 
1. le riserve integrali dove l'ambiente naturale è conservato nella sua integrità; 
2. le riserve generali orientate dove è vietato costruire nuove opere edilizie, ampliare le 
costruzioni esistenti, eseguire opere di trasformazione del territorio, ma dove è 
consentito utilizzare le strutture produttive tradizionali, realizzare le infrastrutture 
strettamente necessarie, gli interventi di gestione delle risorse naturali e di 
manutenzione delle opere esistenti; 
3. le aree di protezione dove, in armonia con le finalità istitutive, possono continuare, 
secondo gli usi tradizionali ovvero secondo metodi di agricoltura biologica, le 
attività agro-silvo-pastorali, è incoraggiata la produzione artigianale di qualità e sono 
ammessi gli interventi di manutenzione e restauro delle opere esistenti; 
4. le aree di promozione economica e sociale, dove sono consentite attività 
compatibili con le finalità istitutive del parco e finalizzate al miglioramento della 
vita socio - culturale delle collettività locali e al miglior godimento del parco da 
parte dei visitatori. 
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Si ribadisce così una suddivisione già sperimentata, se si eccettuano piccole differenziazioni 
semantiche, nelle esperienze pionieristiche dei primi piani per i parchi italiani ed in altre 
esperienze internazionali. 
 
L’estensione e la sopravvivenza dei parchi regionali è un argomento fondamentale per lo 
sviluppo locale che talvolta ritrovano nella comunità atteggiamenti conflittuali poco attenti 
alla tutela ed alla salvaguardia del territorio e per questo desiderosi di frenare lo 
spopolamento attraverso azioni non compatibili. 
 
 
La pianificazione, con i suoi strumenti urbanistici, può intervenire e garantire la sostenibilità 
del territorio attraverso non solo strategie generali di intervento ma anche attraverso 
microinterventi mirati, costruendo obiettivi decisi in fase preliminare. In tal senso assume 
un ruolo fondamentale in fase preliminare l’individuazione degli attori che devono 
diventare parte attiva nel processo pianificatorio52. 
Oggi nel nostro paese vi sono 22 parchi nazionali istituiti e 2 in attesa dei provvedimenti 
attuativi. 
Complessivamente coprono oltre un milione e mezzo di ettari, pari al 5 % circa del 
territorio nazionale. 
                                                 
52 Marangon F., Massarutto A., (a cura di, 2000), Op. cit., p.15 
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Il parco nazionale integra e completa la salvaguardia operata dai parchi regionali, e 
viceversa, occupandosi di territori alquanto vasti (almeno per la realtà italiana) e 
coinvolgendo diverse decine di Comuni. 
Accanto ad una differenza amministrativa dunque (in quanto è istituito e dipende dal 
Ministero dell'Ambiente) il parco nazionale presenta una differenza dalle altre forme di 
protezione anche per la gestione di un territorio ampio, variegato, con una significativa 
presenza umana. 
Oltre alla pianificazione e alla vigilanza dunque, il parco nazionale deve esaltare la sua 
missione di strumento di collegamento e valorizzazione delle realtà locali che devono 
trovare nella bellezza (e delicatezza) del territorio su cui abitano l'elemento di coesione, la 
risorsa chiave del loro sviluppo. 
Un ruolo importante nell'intervento statale di tutela stanno assumendo i parchi marini, 
destinati a proteggere in modo integrato tratti di mare e di costa (spesso intere isole o 
arcipelaghi) che presentano componenti ambientali e paesaggistiche ad un tempo 
eccezionali e caratteristiche del Mediterraneo. 
Il D.P.R. 616/77 ha segnato una tappa fondamentale nel processo di crescita delle aree 
protette in Italia. Con il trasferimento delle competenze in materia di aree protette dallo 
Stato alle Regioni e con la conseguente istituzione da parte delle stesse dei Parchi Naturali, 
si interrompono decenni di assoluto silenzio e di inattività. 
I parchi naturali regionali, oltre ad aumentare sensibilmente la complessiva superficie di 
territorio nazionale protetto, hanno dato l'avvio ad una stagione di dibattito e di 
innovazione concettuale sui temi della forma, del ruolo e della gestione delle aree protette. 
In particolare le aree protette regionali, sulla base delle analoghe esperienze condotte in altri 
Paesi europei, hanno saputo adattare il primitivo modello di parco nordamericano alla 
complessa realtà dell'antropizzato mondo italiano. La novità apportata da questi parchi è 
stata quella di aver cercato di coniugare la conservazione delle risorse naturali con l'uso 
sociale delle stesse e con la ricerca dello sviluppo compatibile per le popolazioni insediate. 
I parchi si sono così proposti come terreno di sperimentazione ecologica permanente, 
dove, con un nuovo approccio culturale ed economico, si riesca a definire un modello di 
gestione territoriale da estendere al resto del Paese. 
Le aree protette regionali coprono oggi una superficie di più di un milione di ettari. Sulla 
scena di questo processo si stanno ora affacciando (a seguito dell'approvazione della legge 
quadro nazionale e della legge 142/90 sul decentramento delle competenze) anche le 
Province con la creazione di proprie aree protette. 
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Il Diploma Europeo delle Aree Protette è stato creato nel 1965 e viene assegnato ad aree 
protette naturali o semi-naturali che siano di interesse europeo dal punto di vista della 
conservazione della diversità biologica, geologica o paesaggistica e che godano di una 
protezione adeguata. 
Oltre 60 aree appartenenti a 23 stati hanno ricevuto finora questo prestigioso 
riconoscimento, che dimostra sia l'interesse a livello europeo che la qualità nella gestione. Il 
Diploma viene assegnato per un periodo di cinque anni ed è rinnovabile. Di solito vengono 
allegate al riconoscimento condizioni o raccomandazioni, in modo da stimolare enti gestori 
e autorità a mantenere un elevato livello di protezione, promuovendo così una gestione 
ecologica. Una delle principali caratteristiche di questo riconoscimento è che viene 
assegnato solo ogni cinque anni, e la prospettiva di un mancato rinnovo spinge il singolo 
ente gestore a evitare decisioni che costituirebbero una minaccia per i valori ecologici 
dell'area protetta. La procedura di assegnazione è complessa e severa, e prevede una 
valutazione in loco da parte di un esperto, nonché resoconti annuali. 
Il Patrimonio Mondiale dell'Umanità rappresenta la nostra eredità del passato, ciò con cui 
viviamo oggi, e ciò che trasmetteremo alle generazioni future. Il nostro patrimonio 
culturale e naturale è un'insostituibile fonte di vita e ispirazione. Ne fanno parte luoghi 
tanto unici e tanto diversi come le regioni selvagge del Serengeti nell'Africa orientale, le 
Piramidi egiziane, la Grande Barriera Corallina in Australia e le cattedrali barocche 
dell'America Latina. 
Ciò che rende eccezionale il concetto di Patrimonio Mondiale dell'Umanità è la sua 
applicazione a livello universale. I siti del Patrimonio Mondiale appartengono alle 
popolazioni del mondo, indipendentemente dal territorio in cui si trovano. 
L'Organizzazione delle Nazioni Unite per l'Educazione, la Scienza e la Cultura (UNESCO) 
promuove l'individuazione, la protezione e la conservazione del patrimonio culturale e 
naturale nel mondo, di straordinario valore per l'umanità, come stabilito dalla 
"Convenzione per la Protezione del Patrimonio Mondiale Culturale e Naturale", adottata 
dall'UNESCO nel 1972. 
Il Programma dell'UNESCO sull'Uomo e la Biosfera (MAB) sviluppa le basi, all'interno 
delle scienze naturali e sociali, dell'uso sostenibile e della conservazione della diversità 
biologica, nonché del miglioramento a livello globale delle relazioni tra le popolazioni e il 
loro ambiente. 
Il Programma MAB promuove la ricerca interdisciplinare e attività dimostrative e formative 
nell'ambito della gestione delle risorse naturali. Il MAB contribuisce quindi non solo a 
migliorare la capacità di interpretare l'ambiente, con i suoi cambiamenti globali, ma anche a 
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coinvolgere maggiormente scienza e scienziati nello sviluppo di politiche riguardanti un uso 
sostenibile della diversità biologica. 
Un Geoparco Europeo è un territorio che possiede un patrimonio geologico particolare ed 
una strategia di sviluppo sostenibile supportata da un programma europeo idoneo a 
promuovere tale sviluppo. Un Geoparco Europeo deve comprendere un certo numero di 
siti geologici di particolare importanza nei termini di qualità scientifica, rarità, richiamo 
estetico o valore educativo. La gran parte dei siti presenti nel territorio di un Geoparco 
Europeo deve appartenere al patrimonio geologico, ma il loro interesse può anche essere 
archeologico, ecologico, storico o culturale. 
L'intesa di collaborazione sottoscritta con l'UNESCO (Divisione delle Scienze della Terra) 
nell'aprile 2001 ha successivamente posto la rete sotto gli auspici della prestigiosa 
Organizzazione internazionale. La rete ha registrato e possiede il logo "European Geopark" 
riconosciuto da tutti i Paesi della Comunità Europea. 
Si possono classificare i piani di aree protette suddividendole in tre tipologie53: 
• Piani schematici e di indirizzo, in cui si evidenziano gli obiettivi dell’area protetta, senza 
prestare troppa attenzione agli aspetti normativi ma curando gli aspetti naturalistici 
e fruitivi; 
• Piani a prevalente indirizzo naturalistico in cui si mettono in evidenza gli aspetti legati 
alla “gestione naturalistica ed alla regolamentazione dei flussi e dell’attività fruitiva”; 
• Piani integrati in cui non si esalta un fattore rispetto ad un altro, ma sussiste un 
approccio di tipo globale. 
Nonostante queste tipologie siano ben differenti tra loro, spesso si manifestano diversi 
fattori ricorrenti: 
• I principi dell’Agenda 21, sanciti a Rio nel 1992, hanno prodotto delle progressive 
azioni sperimentali verso uno sviluppo sostenibile; 
• La cooperazione e la partecipazione attiva, tra pubblici e privati, hanno prodotto 
azioni e strategie gestionali volte alla ricerca di uno sviluppo territoriale; 
• Le aree periferiche e limitrofi sono state interessate ad un’integrazione tra politiche 
di gestione e organizzazione del parco stesso. In tali aree, infatti è possibile 
monitorare la pressione antropica, evitando che si intervenga negativamente sulle 
aree protette più sensibili, genericamente individuate nelle aree centrali. 
                                                 
53 Cfr. “Parchi naturali in Europa”in Urbanistica Informazioni (Marzo 1998), citato in Marangon F., 
Massarutto A., (a cura di, 2000), Op. cit., p.42 
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In tal senso, il perseguimento di uno sviluppo sostenibile, così come il tentativo di risolvere 
azioni conflittuali locali, fa occupare un ruolo significativo alla concertazione tra i diversi 
attori, arrivando alla definizione di un patto territoriale tra gli stessi parchi, la comunità 
locale e le amministrazioni locali, invogliandoli a realizzare azioni atte al raggiungimento di 
obiettivi coerenti. 
Nella comunità europea la “progettazione partecipata è in corso di progressiva diffusione specialmente 
nei casi in cui le aree protette pongono tra le loro finalità istitutive la promozione dello sviluppo locale” 54. 
I parchi naturali francesi provengono da un accordo di programma tra le aree protette e gli 
enti locali, ed in tal senso rappresenta un caso significativo, infatti con il concetto di parco 
naturale regionale intendono delle aree in cui è fondamentale incentivare “la ricreazione, 
l’educazione, gli svaghi del tempo libero e il turismo” 55. 
La legislazione francese stabilisce per tali aree che “un parco naturale regionale è un territorio con 
equilibrio ecologico precario ed un ricco patrimonio naturale e culturale” ed in tal senso le sue attività 
possono essere ricondotte a: 
• Proteggere il patrimonio ambientale, attraverso dei monitoraggi continui che 
consentino un controllo costante di tali aree; 
• Gestire i cambiamenti dell’ambiente naturale; 
• Contribuire uno sviluppo socio economico incentivando la qualità della vita; 
• Favorire l’accesso al parco, l’informazione, e l’educazione dei fruitori; 
• Sperimentare interventi, realizzare azioni volte ad uno sviluppo sostenibile, 
partecipare attivamente a programmi di ricerca. 
In tal senso gli obiettivi da perseguire possono essere così schematizzati:“la protezione delle 
risorse, il mantenimento e l’incentivazione delle attività economiche locali al fine di migliorare la qualità 
della vita dei residenti, l’educazione ambientale e l’accoglienza dei visitatori, l’innovazione rurale e 
ambientale” 56. 
                                                 
54 Marangon F., Massarutto A., (a cura di, 2000), Op. cit., p. 44 
55 Marangon F., Massarutto A., (a cura di, 2000), Ibidem 
56 Marangon F., Massarutto A., (a cura di, 2000), Ibidem 
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3.3 – I centri di antica e prima formazione 
Il "centro matrice" individuato nella cartografia del PPR è considerato bene paesaggistico 
d'insieme e spesso la sua configurazione è differente dal centro storico perimetrato nei 
PUC, sia per il significato del "centro matrice di antica e prima formazione" che per la 
metodologia e scala utilizzata. 
Dal raffronto delle rispettive perimetrazioni dei centri matrice con quelle dei centri storici 
sono emersi pertanto sensibili scostamenti, che possono essere corretti in attuazione del 
PPR tramite copiafinicazione. Ovvero l'operazione di verifica del perimetro del Centro 
Storico, può essere anticipata rispetto all'adeguamento del piano urbanistico, anche al fine 
di rendere libera l’attività edilizia per le parti che non possiedono i requisiti tipici della zona 
A. 
Tale verifica può essere predisposta attraverso un atto ricognitivo del Comune, tramite 
confronto su vecchio catasto o altra cartografia storica, avvalendosi eventualmente della 
collaborazione con l'ufficio del piano regionale. Del risultato delle verifiche congiunte è 
detto atto attraverso Determinazione del D.G. dell'Urbanistica, che sostituisce la 
perimetrazione della cartografia del PPR. 
In relazione al suddetto raffronto possono presentarsi i seguenti casi: 
- zona A coincidente con il "centro matrice": le concessioni edilizie per interventi 
diversi da quelli di restauro e ristrutturazione interna possono essere rilasciate nel 
solo caso in cui la zona A sia interessata da un Piano Particolareggiato, 
preventivamente riconosciuto coerente con i criteri e gli indirizzi dell’art.52 del 
PPR; 
- ambito del "centro matrice" più ampio della zona A, comprendente anche altre 
zone urbanistiche: fino alla verifica della delimitazione del centro storico, da 
effettuarsi secondo la procedura suggerita, le operazioni consentite all'interno del 
"centro matrice" sono limitate a quelle previste alla lettera a) e b), comma 1, 
dell'art.52. Soltanto dopo tale verifica della delimitazione del centro storico 
approvata dal consiglio comunale gli interventi nelle zone esterne possono essere 
realizzati in conformità alle destinazioni di zona del piano urbanistico comunale 
vigente; 
- Fino all’adeguamento al PPR sono comunque escluse, in ogni caso, edificazioni su 
lotti liberi, interni alle zone A, comunque delimitate. 
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3.3.1 – Riconoscimento e pianificazione urbanistica dei centri matrice 
Il Piano Paesaggistico comprende un attento riconoscimento delle principali risorse storico 
culturali, è al livello della pianificazione comunale che è prevista la ricognizione locale della 
maggior parte di esse e l’individuazione dello specifico progetto di tutela. Il Piano orienta la 
regolamentazione comunale nel senso di un prevalente contenuto conservativo, ed in ogni 
caso impone di argomentare le modificazioni sulla base di rigorosi criteri di compatibilità. 
I principali riferimenti documentari sono la carta “La Marmora-De Candia” del 1839, il 
“catasto De Candia” del 1842, il primo IGM ed i successivi degli anni ’20, ’30 e ’40 del 900. 
Le grandi classi di insediamenti storici sono state riconosciute nel modo seguente: 
a) il sistema delle sette città regie 
b) la trama dei centri rurali 
c) i centri di fondazione sabauda 
d) i poli urbani riorganizzati tra ‘800 e ‘900 
e) le città e i centri di fondazione degli anni ’30 del ‘900 
f) i centri specializzati del lavoro – villaggi minerari e industriali, villaggi delle 
bonifiche e delle riforme agrarie dell’800 e del ‘900. 
Il Piano dovrà prevedere che i Comuni, nell’adeguamento e nella nuova formazione degli 
strumenti urbanistici si conformino, tra l’altro e principalmente, ai seguenti indirizzi: 
+ conservazione della stratificazione storica, da mantenere leggibile nelle sue fasi 
eventualmente diversificate; 
+ conservazione e valorizzazione delle tracce che testimoniano l’origine storica 
dell’insediamento; 
+ riconoscimento e la valorizzazione dei margini, sia che venga riconosciuta una 
cinta murata, sia che tali margini si identifichino con recinti, percorsi; 
+ esigenza di evitare saldature tra nuclei contermini, salvaguardando identità e 
differenze specifiche; 
+ intervento integrato tra pubblico e privato, con il recupero e riuso finalizzato a 
mantenere o consolidare il necessario mix di funzioni residenziali e produttive; 
+ la riqualificazione dell’aspetto ambientale e del paesaggio urbano, con 
l’eliminazione delle superfetazioni ed il recupero e la riqualificazione degli spazi 
pubblici; 
+ individuare misure per riqualificare i tessuti di antica formazione anche attraverso 
interventi di ristrutturazione urbanistica, per sostituire parti incongrue ed 
incompatibili, nella ricerca del disegno e della trama originari del tessuto. 
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E ciò analizzando i seguenti fattori: 
+ quadro geografico: orografia, idrografia, rapporto con gli elementi naturali, 
giaciture 
+ funzioni e ruoli nelle reti insediative territoriali 
+ margini, eventualmente fortificati 
+ assi e poli urbani 
+ caratteri dell’edificato, tessuti e tipologie edilizie 
+ presenza di complessi e manufatti di carattere emergente e monumentale, 
+ presenza di verde storico, parchi, giardini e ville, slarghi e piazze 
+ caratteri, significatività, rappresentatività e fruibilità dello spazio pubblico, delle 
sue superfici e dell’arredo urbano 
+ stato di conservazione del patrimonio storico 
+ criticità in atto, problemi di recupero e riuso emergenti. 
Se i centri storici costituiscono i nodi della rete insediativi regionale, non meno rilevanti 
sono gli elementi di connessione costituiti dalla rete infrastrutturale storica, ancora una 
volta documentata dalla carta “La Marmora-De Candia” del 1839, dal “catasto De Candia” e 
dalla serie storica delle carte IGM sino agli anni ‘50. Le categorie di elementi interessati 
sono le seguenti: 
+ tracciati ferroviari, stazioni, caselli, gallerie, ponti 
+ viabilità storica e panoramica, case cantoniere, ponti 
+ porti e scali portuali, rotte commerciali antiche, fanali, fari 
+ infrastrutture idrauliche 
+ aeroporti storici 
+ percorsi storici della transumanza 
Un analogo significato di connettivo per la struttura del paesaggio regionale è costituito 
dalle trame e dai manufatti del paesaggio storico agro-pastorale comprendenti recinti storici 
(principalmente in pietre murate a secco), colture storiche specializzate, costruzioni 
temporanee, ricoveri rurali quali pinnette, baracche e simili, fattorie, magazzini, stalle 
depositi, dispense, neviere, etc. nonché dalle aree d’insediamento produttivo di interesse 
storico culturale, come luoghi caratterizzati da forte identità in relazione a fondamentali 
processi produttivi di rilevanza storica quali le aree delle bonifiche, le aree 
dell’organizzazione mineraria, le aree delle saline e terrazzamenti storici. 
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Il PPR attribuisce un’importanza decisiva a queste componenti del territorio storico, senza 
le quali la stessa riconoscibilità e fruizione degli elementi puntuali emergenti è messa in 
forse; 
anche in questo caso viene rinviato prevalentemente al livello comunale il riconoscimento e 
la regolazione puntuale di queste categorie di risorse, che devono tuttavia essere poste al 
centro del “progetto di paesaggio locale” nei differenti contesti regionali. 
Inoltre, allo scopo di favorire il riconoscimento e la formazione di sistemi di articolazione e 
fruizione delle risorse storico culturali, il PPR individua all’interno del territorio sardo i 
sistemi storici culturali che rappresentano le relazioni sussistenti tra insediamenti e percorsi 
storici, archeologie, architetture ed altre componenti di paesaggio con forti valenze unitarie 
e rilevanti connessioni di significati ambientali e culturali. 
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CAPITOLO 4 
4.1 – Sostenibilità delle azioni di piano 
L’Agenda 21 Locale57 (Rio de Janeiro, 1992), è un programma costituito da un insieme di 
azioni che le amministrazioni locali stabiliscono insieme alla popolazione ed ai promotori di 
interessi localizzati, volto a promuovere iniziative di sviluppo coerente ai principi di 
sostenibilità. Prevede tre momenti, in cui, la prima fase prevede un coinvolgimento attivo 
degli attori locali dove, attraverso una discussione, aperta si ipotizzano modalità per rendere 
sostenibile lo sviluppo locale. In una seconda fase vengono attivati “i gruppi di lavoro 
tecnici, che si incaricano di arricchirlo di contenuti specifici” 58, ed in ultima istanza 
vengono presentati i lavori finali concretizzandoli in una serie di ipotesi progettuali da 
sottoporre all’approvazione della popolazione prima d’essere ratificato politicamente. 
Attualmente Italia la pianificazione partecipata ha concretamente avviato tale processo in 
diverse occasioni all’interno di procedimenti di elaborazione di piani regolatori generali. 
Le politiche di sviluppo sostenibile hanno caratterizzato con sempre maggiore forza la 
consapevolezza della stretta interdipendenza esistente tra sviluppo economico, salvaguardia 
dell’ambiente ed equità sociale, diventando in ambito internazionale e comunitario a partire 
dalla fine degli anni ottanta, un paradigma emergente nelle politiche di sviluppo spaziale59.  
La questione “urbana” dello sviluppo sostenibile ha avuto un iter parallelo, strettamente 
collegato ma indipendente, rispetto alla problematica ambientale più generale. Tale 
necessità, avviatasi dopo la Conferenza di Rio, si sviluppa soprattutto in seguito 
all’osservazione che l’Europa, con l’80% della popolazione totale risiede nelle aree urbane, 
è la regione più urbanizzata del pianeta60.  
Con la pubblicazione del rapporto Bruntland61 , si è cominciato a parlare diffusamente di 
sviluppo sostenibile, considerando come presupposto di fondo una politica interessata a 
uno sviluppo economico, tecnologico, socio-culturale, biologico, demografico, in grado di 
rispondere alle necessità del presente, senza compromettere la capacità delle generazioni 
                                                 
57 È stato preparato e promosso dall’International Council for Local Environment Initiatives (ICLEI) nel 1991 per gli 
enti locali, come strumento di riferimento internazionale, per incentivare lo sviluppo sostenibile. Marangon 
F., Massarutto A., (a cura di, 2000), Op. cit., p. 49  
58 Marangon F., Massarutto A., (a cura di, 2000), Op. cit., p. 49  
59 Arpav, (2001, a cura di), “A proposito di ... Agenda 21 Locale” 
60 Franceschini A, (2004), pp. 23-25. 
61 Brundtland Report, è il rapporto pubblicato nel 1987 dalla World Commission on Enviroment and 
Development istituita nel 1983 dall’Assemblea generale dell’ONU. 
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future di soddisfare le proprie esigenze62. Il Rapporto suggerisce, in sostanza, di lasciare a 
coloro che verranno dopo di noi un’eredità di capitali (intesa come insieme di conoscenze 
scientifico-tecnologiche, di capitale materiale prodotto dall’uomo e di beni ambientali) non 
inferiore a quella che noi abbiamo ereditato63. 
La caratteristica principale della sostenibilità consiste nella sua natura integrata ed 
integratrice, in particolar modo nel caso di una sua applicazione su un ambito territoriale 
come ad esempio la città, ossia di quell’ambiente locale prevalentemente non naturale, 
artificiale. 
La sostenibilità dei mutamenti urbani e territoriali devono essere considerati fin dall’inizio 
del processo di piano definendo se sussiste compatibilità “[…] con l’ambiente, con le 
risorse umane ed economiche e con le identità socio-culturali dei luoghi. Sviluppo ed 
ambiente, conservazione ed innovazione, trasformazione e tutela non devono essere 
pensati come termini antitetici […] ma attraverso l’individuazione dell’ordine superiore 
dell’interesse collettivo rispetto alla conflittualità degli interessi di parte”64. In tal senso 
risulta necessaria comunicazione ed interazione tra i diversi campi disciplinari che 
riuniscono le scienze del territorio.  
Negli anni Ottanta la frontiera da conquistare per la pianificazione territoriale era la 
“sostenibilità ecologica”, oggi la nuova frontiera è rappresentata da diverse componenti, 
ossia la sostenibilità è meglio definita come la “coevoluzione”65 di diversi elementi che 
riuniscono la dimensione sociale, politica, ambientale ed ecologica. Nessuno di queste 
dimensioni può essere capita singolarmente, ma si sviluppano insieme in un processo 
evolutivo permanente66.  
                                                 
62 "[…] The development that meets the needs of the present without compromising the ability of future 
generations to meet their own needs. […]” Brundtland Report, tr.it. 1988 pag.71.  
La definizione prosegue in questo modo: ”sustainable development is not a fixed state of harmony, but rather 
a process of change in which the exploitation of resources, the direction of investments, the orientation of 
technological development and institutional changes are made consistent winth future as well as present 
needs”. 
63 Pinna S., (1995). 
64 Carta M. (2003), Op. cit., p. 268. 
65 Budoni A. (1995), “Ambiente, paesaggio, territorio: verso una ridefinizione dell’oggetto disciplinare” in  
Scandurra E., Macchi S., (a cura di, 1995), p. 31. 
66 Spangenberg, J. H. and Lorek, S. (2004); “[…] sustainability is best understood as the co-evolution of four 
independent but coupled systems, the environment, the economy, the society and its formal and informal 
structures and processes (the institutional-societal system, extrinsic to the consumer, but not to the citizen), 
and the individuals and their intrinsic motivations and assets (the human-social system). Obviously none of 
these systems can be understood in isolation, as they develop in a permanent process of co-evolution. 
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In ambito internazionale si è arrivati ad una scelta valutativa che promuovesse le 
dimensioni della sostenibilità, definendo un proprio paradigma significativo. A tal 
proposito son stati fondamentali i contributi e le linee guida presentate in occasione delle 
numerose assemblee e conferenze verificatesi a partire dalla metà degli anni Ottanta a 
livello mondiale. Tra le più importanti: 
- il Rapporto Brundtland, realizzato dalla “World Commission on Environment and 
Development (WCED)” e mostrato alla Conferenza delle Nazioni Unite per 
l’Ambiente e lo Sviluppo (UNCED) – Tokio, 1987, – fissa il concetto di sviluppo 
sostenibile67  ed inizia ad avviare un processo metodologico in cui si sente la 
necessità di elaborare politiche basate sull’analisi e sull’interpretazione della realtà 
garantendo allo stesso tempo vasta partecipazione nei processi decisionali a tutti gli 
attori;  
- il Programma Agenda 2168 (Rio de Janeiro, 1992), sottoscritto da 173 governi, dopo 
aver concluso la Conferenza ONU su Ambiente e Sviluppo, è costituito da un 
insieme di azioni e politiche atte a garantire un progressivo sviluppo coerente ai 
principi di sostenibilità. Agenda 21 è diventato un criterio fondamentale di 
partnership attraverso la quale gli attori locali dialogano tra loro per la definizione di 
piani di azione per perseguire la sostenibilità69. Prevede un coinvolgimento attivo 
degli attori locali dove vengono attivati dei gruppi di lavoro, dopo aver aperto di 
una “tavola rotonda” in si ipotizzano modalità per rendere sostenibile lo sviluppo 
locale. In ultima istanza vengono presentati i lavori finali concretizzandoli in una 
serie di ipotesi progettuali da sottoporre all’approvazione della popolazione prima 
d’essere ratificato politicamente70. Attualmente in Italia, secondo gli ultimi 
aggiornamenti del Coordinamento Agende 21 Locali Italiane, sono più di 300 gli 
enti territoriali che hanno concretamente avviato tale processo (le regioni italiane 
che possiedono il maggior numero di Agende 21 Locali nelle fasi attive del 
                                                                                                                                               
Consequently, for understanding sustainable consumption the analysis of the system interactions is as 
important as an adequate understanding of the systems themselves”. 
67 “[…] The Brundtland Commission, named after its leader, stressed that sustainable development is 
development that meets the needs of the present without compromising the ability of future generations to 
meet their own needs" (WCED, 1987, p.43) 
68 È stato preparato e promosso dall’International Council for Local Environment Initiatives (ICLEI) nel 
1991, come strumento di riferimento internazionale per gli enti locali, con l’intento di incentivare lo sviluppo 
sostenibile. Marangon F., Massarutto A., (a cura di, 2000), p. 49 
69 Si veda il sito: http://www.un.org/esa/sustdev/documents/agenda21/index.htm 
70 Marangon F., Massarutto A., (a cura di, 2000), Op. cit, p. 49 
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processo di uso e gestione del territorio sono la Lombardia e l’Emilia Romagna) e 
sono oltre un migliaio quelle strutture che, pur non avviando il processo, si sono 
comunque avvicinate alle tematiche dello sviluppo sostenibile71; 
- la Carta di Aalborg (1994), approvato da 80 amministrazioni locali europee e da 253 
rappresentanti di organizzazioni internazionali, governi nazionali, istituti scientifici, 
consulenti e singoli cittadini, stabilisce un impegno al raggiungimento della 
sostenibilità non solo politico, ma in collaborazione con tutti gli attori interessati in 
modo tale che tutti i firmatari si impegnino a sviluppare l’Agenda 21 a livello locale. 
Ciò può essere perseguito solo se agli attori interessati viene garantito l’accesso alle 
informazioni e partecipazione attiva ai processi decisionali locali72; 
- la Conferenza di Lisbona (1996) è stata presenziata da migliaia di organismi locali e 
regionali di tutta Europa per la Seconda Conferenza Europea per le città sostenibili. 
In essa è stata considerato un processo di attivazione e di avviamento di una Local 
Agenda 21 e dell’attuazione del locale del piano di sostenibilità. I partecipanti alla 
Conferenza hanno approvato il documento “Dalla Carta all’Azione” in cui, 
partendo dai principi suggeriti dalla Carta di Aalborg, ci si concentra in particolare 
sui principi di coinvolgimento, negoziazione e cooperazione73; 
- la nuova Carta di Atene (1998) è stata richiesta e realizzata, tra la seconda metà del 
1995 ed i primi mesi del 1998, dalle associazioni nazionali degli urbanisti e dagli 
istituti di urbanistica di undici paesi dell’Unione Europea che formano il Consiglio 
Europeo degli Urbanisti (CEU). In particolare questo documento vuole indicare 
alcuni principi e linea guida cui dovrebbero ispirarsi, a tutti i livelli della 
pianificazione, gli urbanisti, i politici e gli amministratori locali (III Parte).  
È rilevata la necessità della comunicazione e partecipazione di tutti gli attori alle scelte di 
sviluppo del territorio, proprio perché in essa si riscontra la capacità di rispondere alle più 
recenti istanze che confluiscono nella dimensione sociale, politica ed etica. In base a tali 
principi vengono realizzate le più recenti trasformazioni relative al quadro normativo, 
seguendo processi attivabili a livello locale e nazionale. La Commissione dell’Unione 
Europea ha insistito a più riprese, nei documenti regolamentati dai fondi Strutturali, 
considerando nuove priorità quali ad esempio il partenariato tra pubblico e privato o la 
partecipazione dei cittadini a problemi che li riguardano.  
                                                 
71 AA. VV (2006). 
72 Si veda “Carta delle città europee per uno sviluppo durevole e sostenibile (La Carta di Aalborg)”. (1994), 
nel link:  http://www.comune.modena.it/~a21italy/Aalborg.rtf 
73 Si veda per esempio il link: http://www.valcamonicambiente.it/agenda_21/sostenibilita/carta_lisbona.doc 
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A tal proposito, si possono indicare i Programmi di Iniziativa Comunitaria (PIC) del Fondo 




4.2 – Dal Piano Paesaggistico Regionale al Piano Urbanistico 
Comunale 
L’adeguamento dei PUC al PPR è, indubbiamente, il punto nodale del processo di 
pianificazione cooperativa che il PPR, le sue Norme Tecniche di Attuazione e la Nuova 
Legge Urbanistica Regionale , si propongono di mettere in atto. Il banco di prova 
fondamentale è rappresentato dall’adeguamento al PPR dei PUC degli ambiti di paesaggio 
costieri, che costituiscono l’oggetto della prima fase della definizione del PPR, ai sensi del 
comma 3 dell’art. 1 della Legge Salva Coste ed anche del comma 2 dell’art. 15 della Nuova 
Legge Urbanistica Regionale. 
Le problematiche dell’adeguamento, in termini di potenziale conflitto tra Regione ed enti 
locali, sono molteplici, e sono riferibili sia alla procedura di adeguamento generale al PPR, 
prevista per tutti gli ambiti di paesaggio, sia costieri che interni, sia per il regime di 
pianificazione attuativa peculiare previsto dal PPR esclusivamente per gli ambiti di 
paesaggio costieri. Le Norme Tecniche di Attuazione, infatti, stabiliscono che: 
+ Nella fascia costiera di cui all’art. 19 si osserva la seguente disciplina: 
a) Nelle aree inedificate è precluso qualunque intervento di trasformazione, ad 
eccezione di quelli previsti dall’art. 12 e dal successivo comma 2; […].  
+ Fermo quanto previsto dal comma precedente, possono essere realizzati i seguenti 
interventi:  
a) nell’ambito urbano, previa approvazione dei PUC:  
i) trasformazioni finalizzate alla realizzazione di residenze, servizi e ricettività solo 
se contigue ai centri abitati e subordinate alla preventiva verifica della 
compatibilità del carico sostenibile del litorale e del fabbisogno di ulteriori posti 
letto;  
b) nelle aree già interessate da insediamenti turistici o produttivi, previa intesa ai sensi 
dell’art. 11, 1° comma lett. c):  
i) riqualificazione urbanistica e architettonica degli insediamenti turistici o 
produttivi esistenti;  
ii) riuso e trasformazione a scopo turistico - ricettivo di edifici esistenti;  
iii) completamento degli insediamenti esistenti;  
c) in tutta la fascia costiera:  
i) interventi di conservazione, gestione e valorizzazione dei beni paesaggistici;  
ii) infrastrutture puntuali o di rete, purché previste nei piani settoriali, 
preventivamente adeguati al PPR.  
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+ Gli interventi di cui al precedente comma 2 si attuano:  
a) attraverso la predisposizione dei nuovi PUC in adeguamento alle disposizioni del 
PPR, secondo la disciplina vigente;  
b) tramite intesa nelle more della predisposizione del PUC, e comunque non oltre i 
dodici mesi, o successivamente alla sua approvazione qualora non sia stato previsto 
in sede di adeguamento. L’intesa si attua ai sensi dell’art. 11, comma 1, lett. c), in 
considerazione della valenza strategica della fascia costiera. 
Le intese valutano le esigenze di gestione integrata delle risorse, assicurando un equilibrio 
sostenibile tra la pressione dei fattori insediativi e produttivi e la conservazione dell’habitat 
naturale, seguendo le indicazioni della Raccomandazione del Parlamento Europeo e del 
Consiglio del 30 maggio 2002 relativa all’attuazione della “Gestione integrata delle zone 
costiere” (GIZC) in Europa (2002/413/CE) e del “Mediterranean Action Plan” (MAP), 
elaborato nell’ambito della Convenzione di Barcellona. A tal fine, in sede di intesa, la 
Regione si può avvalere di specifiche conoscenze e competenze attraverso un apposito 
comitato per la qualità paesaggistica e architettonica. (art. 20, commi 1-3) 
Quand’anche, quindi, sia avvenuto l’adeguamento, i Comuni costieri dovranno, comunque, 
subordinare qualunque intervento di trasformazione della situazione esistente a intese con 
Regione e Provincia. 
Si tratta, dunque, di due distinte questioni di pianificazione territoriale che, potenzialmente, 
costituiscono fonti di conflitto: l’adeguamento dei PUC al PPR e, una volta avvenuto 
l’adeguamento, la pianificazione nelle aree non edificate della fascia costiera. 
Le NTA (art. 107) prevede che i Comuni adeguino i PUC al PPR entro un anno dalla sua 
approvazione. L’adeguamento comporta il pieno recepimento dei contenuti descrittivi, 
prescrittivi e propositivi relativi all’assetto ambientale, storico-culturale ed insediativo, e di 
quanto indicato nelle schede tecniche redatte per ogni ambito di paesaggio, per ora con 
riferimento ai soli ambiti di paesaggio costieri. 
Il processo di adozione ed approvazione del PUC, che deve essere adeguato anche ai Piani 
di Coordinamento delle Province (PCP), possa iniziare con “una procedura di 
pianificazione concertata tra Comune, Provincia, Regione e altri “soggetti pubblici 
interessati”. (art. 23, comma 1).  
La procedura di pianificazione concertata si conclude con un accordo di pianificazione, 
basato su un documento preliminare redatto dalla Giunta comunale (art. 23, commi 2-4). 
L’accordo di pianificazione consente di evitare il controllo preventivo sul PUC adottato in 
maniera definitiva dal Consiglio comunale da parte della Provincia, che darebbe luogo, in 
assenza dell’accordo di pianificazione, ad un parere di valutazione della Provincia, che 
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accompagnerebbe il piano adottato (comma 11) nella sua trasmissione alla Regione, che ha 
facoltà di approvarlo, respingerlo, oppure rimandarlo, chiedendo delle integrazioni o dei 
cambiamenti (commi 13 e ss.). 
È evidente come tutta la procedura prevista per l’approvazione del PUC o delle sue 
varianti, ed in particolare per il suo adeguamento al PPR, ruoti intorno all’approvazione 
della Regione. Molto meno importante il ruolo della Provincia che, in presenza dell’accordo 
di pianificazione, che è un documento preliminare alla redazione del piano adottato dal 
Comune, non ha addirittura voce in capitolo. La Regione, anche in presenza dell’accordo di 
pianificazione, ha, invece, l’ultima parola, in quanto spetta solo alla Regione la competenza 
di approvare il PUC. 
Appare, quindi, chiaro come il legislatore regionale ritenga opportuno mantenere, in tema 
di definizione, adozione ed approvazione delle politiche del territorio, una prassi 
esclusivamente fondata sulla gerarchia delle competenze, con l’amministrazione regionale al 
vertice della gerarchia. A questo proposito è estremamente significativo l’enunciato della 
lettera a) del comma 3 dell’art. 1 della NLUR: “Le finalità di cui al comma precedente sono 
perseguite, nel rispetto dei principi di sussidiarietà, adeguatezza ed efficienza, mediante: a) l’attribuzione ai 
Comuni di tutte le funzioni relative al governo del territorio non espressamente conferite dall’ordinamento e 
dalla presente legge alla regione ed alle province; […]”. Si tratta, evidentemente, di una curiosa idea 
di sussidiarietà, che ne dà un’interpretazione rovesciata rispetto a quanto stabilito nella 
Legge 59/97 (“Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed 
enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per la semplificazione 
amministrativa,” art. 4, comma 3, lettera a): “[I conferimenti di funzioni avvengono nell’osservanza 
del] principio di sussidiarietà, con l’attribuzione della generalità dei compiti e delle funzioni amministrative 
ai comuni, alle province e alle comunità montane, secondo le rispettive dimensioni territoriali, associative e 
organizzative, con l’esclusione delle sole funzioni incompatibili con le dimensioni medesime, attribuendo le 
responsabilità pubbliche anche al fine di favorire l’assolvimento di funzioni e di compiti di rilevanza sociale 
da parte delle famiglie, associazioni e comunità, alla autorità territorialmente e funzionalmente più vicina ai 
cittadini interessati; […]”. 
L’idea della sussidiarietà rovesciata, che evidenzia quanto poco i Comuni siano coinvolti 
nella fase decisionale circa l’approvazione dei PUC, si legge molto bene nei contributi che i 
Comuni sono chiamati ad offrire per il completamento del processo di definizione della 
normativa del PPR, cui i PUC devono adeguarsi. Tali contributi sono riconducibili a: 
1. la collaborazione alla progettazione, realizzazione ed aggiornamento del Sistema 
Informativo Territoriale Regionale, strumento fondamentale “nella definizione e 
nel coordinamento delle politiche di tutela e valorizzazione paesaggistica” (art. 2, 
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comma 2, lettera d, delle NTA), strumento previsto anche dalla NLUR (art. 1, 
comma 6, lettera c); 
2. la più precisa individuazione dei beni paesaggistici (immobili ed aree) ai sensi degli 
artt. 136, 142 e 143 del CBCP, per altro già in larga parte individuati nella 
cartografia del PPR, presenti nel territorio comunale, per quanto riguarda gli assetti 
territoriali ambientale, storico-culturale ed insediativo; 
3. il recepimento puntuale di prescrizioni ed indirizzi relativi a tutti gli assetti 
territoriali, prescrizioni ed indirizzi che, per quanto non direttamente traducibili in 
norme tecniche di PUC, tuttavia sono estremamente dettagliati, e, nello stesso 
tempo, di interpretazione opinabile, il che apre la strada ad un forte potere 
discrezionale da parte della Regione nell’approvazione dei PUC adottati dai 
Comuni, cosa che si configura come un rischio notevole di conflittualità continua 
tra Regione e Comuni, ma, anche, come una fonte potenziale di mancanza di 
trasparenza nei rapporti tra Regione e Comuni nella definizione, attuazione e 
gestione delle politiche del territorio. 
Si tratta, veramente, di un ruolo fortemente ancillare rispetto a quello della Regione, che si 
configura, veramente, come un completamento ed un aiuto alla Regione perché possa 
esercitare il proprio ruolo di più o meno assoluto controllo dell’attività urbanistica.  
Il comune entra in gioco solo quando, gioco forza, la Regione ha bisogno di un sostegno. 
A titolo di esempio, giova porre in evidenza come si configurano prescrizioni ed indirizzi 
nel caso dell’assetto territoriale ambientale ed insediativo. 
Per quanto riguarda l’assetto territoriale ambientale, si consideri la componente ambientale 
“Aree seminaturali” definita dall’art. 25 delle NTA. Le prescrizioni e gli indirizzi, da 
recepire nell’adeguamento dei PUC, sono contenuti, rispettivamente, negli artt. 26 e 2774. 
Come è evidente dalla lettura della normativa di questi due articoli, il ruolo che 
l’amministrazione regionale assume non è orientato alla copianificazione con gli enti 
competenti per gli strumenti di pianificazione sotto ordinati, quanto, piuttosto, a formulare 
una serie di divieti che, coattivamente, devono entrare a far parte delle norme attuative di 
questi strumenti. Anche gli indirizzi puntano, in termini ben poco aperti alla dialettica tra i 
diversi enti territoriali, a definire le modalità di gestione e, in definitiva, gli usi possibili, di 
alcune tipologie di contesto territoriale. 
                                                 
74 Cfr. le prescrizioni dell’art. 26 NTA del PPR. 
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Per quanto riguarda l’assetto territoriale insediativo, si consideri la categoria di aree e 
immobili “Edificato urbano – Espansioni in programma” definita dall’art. 73 delle NTA. 
Le prescrizioni e gli indirizzi, da recepire nell’adeguamento dei PUC, sono contenuti, 
rispettivamente, negli artt. 74 e 7575. Per ciò che concerne le prescrizioni, si punta a limitare 
fortemente la possibilità dei Comuni di prevedere espansioni di tipo residenziale, che 
vengono subordinate alla dimostrazione di reali fabbisogni abitativi, senza, peraltro, 
indicare in che modo tali fabbisogni abitativi debbano essere dimensionati. È da notare che 
la NLUR individua nelle “Direttive” dell’amministrazione regionale gli strumenti per la 
formazione, l’adeguamento e la gestione degli strumenti di pianificazione regionale 
settoriale e degli enti locali (art. 15, comma 6), e stabilisce che sia una futura Direttiva a 
definire i criteri di dimensionamento delle trasformazioni territoriali e i criteri per la 
determinazione del fabbisogno abitativo (comma 7). Tuttavia, fino all’approvazione delle 
Direttive “rimangono in vigore le norme di cui al decreto dell’Assessore regionale dell’urbanistica del 20 
dicembre 1983, n. 2266/U, purché non in contrasto con le disposizioni più restrittive di cui al D.P.G.R. 
del 3 agosto 1994 n° 228” (comma 8). È da tenere presente che già la Legge Urbanistica 
Regionale n. 45/1989 stabiliva più o meno lo stesso (art. 5, commi 2 e 4), e che nessuna 
Direttiva sul dimensionamento del fabbisogno abitativo è mai entrata in vigore. In questa 
situazione, la confusione e la mancanza di certezze circa questo dimensionamento, 
configura un’aleatorietà inaccettabile su un punto fondamentale della pianificazione urbana, 
e conferisce all’amministrazione regionale un potere discrezionale immenso ed 
ingiustificabile in rapporto all’approvazione dei PUC in adeguamento al PPR, in relazione 
alle zone di espansione residenziale. Sta, infatti, alla Regione giudicare in termini 
assolutamente discrezionali se il dimensionamento del fabbisogno abitativo, da cui deriva la 
perimetrazione delle zone di espansione, sia stato definito in maniera accettabile.  Come, 
anche, riesce difficile capire come questo fabbisogno verrà confrontato, in mancanza di 
un’apposita Direttiva, con le possibilità di consolidamento e recupero del patrimonio 
edilizio esistente (art. 74 delle NTA). Stupisce, poi, che questi bilanci debbano essere fatti 
con riferimento ad un orizzonte temporale decennale, visti i tempi generalmente piuttosto 
lunghi del processo di adozione ed approvazione dei PUC, e visto che i piani attuativi (che 
partono ben dopo l’approvazione dei PUC) hanno tempi di attuazione che possono 
arrivare ai dieci anni (Legge 1150/42, art. 16, comma 5). 
Gli indirizzi per le “Espansioni in programma” sono, se possibile, ancora più fumosi e non 
tecnicamente definiti rispetto alle prescrizioni. Come, infatti, definire cosa intende l’art. 75 
                                                 
75 Cfr. le prescrizioni dell’art. 74 NTA. 
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delle NTA quando stabilisce che “Al fine di assicurare la opportuna coerenza dell’insieme, 
gli strumenti urbanistici dovranno proporre «modelli insediativi di riferimento», da definirsi 
attraverso puntuali analisi morfo-tipologiche dell’insediamento esistente, e dovranno essere 
corredati da “progetti guida” in grado di definire l’articolazione planovolumetrica della 
pianificazione attuativa e di illustrare le tipologie architettoniche, nonché le tecniche e i 
materiali costruttivi, in funzione degli obiettivi di qualità paesaggistica.”? Anche in questo 
caso, il potere discrezionale dell’amministrazione regionale è fortissimo. E, tuttavia, è nelle 
aree della fascia costiera che si manifesta, per lo meno in termini potenziali, il forte 
orientamento centralista del PPR.  
Le zone escluse da questa disciplina sono: i centri storici e le zone di completamento 
residenziale; le zone di espansione residenziale, limitatamente alle aree su cui siano in vigore 
piani attuativi i cui interventi siano in tutto o in parte realizzati, e purché contigue a zone di 
completamento residenziale o di centro storico; le zone per gli insediamenti artigianali, 
industriali e commerciali, e le zone per i servizi generali, limitatamente alle aree su cui siano 
in vigore piani attuativi i cui interventi siano in tutto o in parte realizzati (NTA, art. 19, 
comma 3). 
Qualunque intervento nelle aree della fascia costiera – una volta avvenuto l’adeguamento 
dei PUC al PPR –, che sono definite e, quindi, tutelate, dal PPR come beni paesaggistici ai 
sensi dell’art. 143, comma 1, lettera i del CBCP, e che sono delimitate nella cartografia del 
PPR, è, dunque, soggetto ad intese dei Comuni con la Regione e le Province. 
L’orientamento della Regione per i contenuti su cui si dovranno stipulare le intese è 
evidentissimo nelle NTA per ciò che concerne la categoria di aree e immobili 
“Insediamenti turistici” dell’assetto territoriale insediativo. 
Per questi insediamenti si prescrive: riqualificazione e recupero degli insediamenti esistenti, 
anche a scopo ricettivo di qualità, e realizzazione di nuovi insediamenti, ricettivi ed 
alberghieri, in aree contigue ad aree in cui siano già presenti insediamenti, e, comunque, già 
antropizzate. Gli indirizzi sono altresì coerenti con quest’impostazione, con incentivi a 
trasformare le seconde case in strutture ricettive, con premi di cubatura, e a spostare verso 
l’interno insediamenti turistici della fascia costiera, con la possibilità di incrementarne la 
cubatura anche del 100%.  Obiettivo da perseguire obbligatoriamente nelle aree degli 
insediamenti turistici è la riqualificazione paesaggistica e funzionale di questi insediamenti, 
con normative specifiche del PUC che, a livello comunale, integrano quelle del PPR. (artt. 
89 e 90 delle NTA). 
Si tratta, quindi, di trasformazioni finalizzate alla realizzazione di residenze, servizi, 
ricettività solo se contigui ai centri abitati e frazioni. Un ruolo fondamentale è da attribuire 
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al risanamento ed alla riqualificazione urbanistica e architettonica degli insediamenti turistici 
esistenti ed al riuso ed alla trasformazione a scopo turistico e ricettivo di edifici esistenti.  I 
nuovi insediamenti turistici dovranno avere destinazione ricettiva e alberghiera con 
standard di qualità elevata, in aree già antropizzate, e dovranno essere subordinati alla 
preventiva verifica della compatibilità del carico sostenibile del litorale e del fabbisogno di 
ulteriori posti letto; infrastrutture finalizzate a migliorare e/o completare la fruibilità dei 
litorali; interventi di conservazione, gestione e valorizzazione dei beni paesaggistici.  Nuove 
infrastrutture puntuali o di rete si potranno realizzare, purché previste nei piani settoriali, 
preventivamente adeguati al PPR (NTA, art. 20, comma 2, numero 3, lettera b). Come è 
evidente, lo sviluppo di insediamenti è esclusivamente limitato ad aree in cui siano presenti 
insediamenti o contigue a queste aree.  I nuovi insediamenti turistici potranno, inoltre, 
avere destinazione ricettiva ed alberghiera, quindi non potranno contenere nuove residenze, 
il che implica che le nuove residenze non potranno sorgere in zona turistica. Questi nuovi 
insediamenti dovranno, comunque, sorgere in aree già antropizzate, e previa dimostrazione 
che occorrano ulteriori posti-letto – oltre quelli che sono già disponibili o che potrebbero 
diventare disponibili attraverso la riqualificazione ed il recupero di quanto già esiste – per 
una fruizione che non superi la capacità di carico del litorale. 
Le decisioni relative al futuro di queste aree sono fortemente condizionate, sia per la 
pianificazione generale che per quella attuativa, da orientamenti esogeni all’amministrazione 
comunale. Tali orientamenti configurano, in queste decisioni, il riconoscimento delle 
aspettative e delle istanze non solo delle comunità locali, ma, anche, di altre persone, 
associazioni, gruppi di interesse e di potere. La dialettica e la soluzione dei conflitti sono 
certamente meno controllabili, in questo quadro, dal singolo Comune, mentre 
l’amministrazione regionale svolge un ruolo che, nella migliore delle ipotesi, è di arbitro 
imparziale, e, nella peggiore, di giocatore privilegiato. Momento fondamentale in cui questi 
nodi si manifesteranno è l’adeguamento dei PUC ai PPR. 
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4.3 – Costruzione e condivisione della conoscenza 
Nella fase di indagine conoscitiva del territorio si ha la necessità di raccogliere il maggior 
numero di informazioni sul paesaggio, sulla naturalità dei luoghi, sui monumenti, edifici, 
viste, sia già sottoposti a tutela, sia non vincolati, ma degni di protezione. 
La partecipazione dei cittadini e i sondaggi di opinione possono essere degli ottimi metodi 
per aiutare a identificare questioni importanti per la comunità per stabilirne gli obiettivi e 
possono essere intrapresi a discrezione degli amministratori locali.76 
Nella fase progettuale si propone, motivando le modifiche, salvaguardia per alcune aree che 
nascono dalla condivisione e dal riconoscimento in quei luoghi delle popolazioni locali. 
Fondamentale per la sostenibilità di un piano è che ci sia la partecipazione degli attori 
deboli in tutte le fasi. 
Il piano dovrà in primo luogo considerare la conservazione del patrimonio naturale, base 
indispensabile per la qualificazione dell’assetto ambientale e ricostruzione degli equilibri 
naturali, eventualmente compromessi; a questo fine, occorre conoscere e localizzare i 
principali ecosistemi nel territorio considerato ed individuare i valori biologici, estetici, 
culturali ed economici, al fine di rendere congruenti e compatibili con esso le decisioni 
relative all’utilizzazione del territorio. 
Può quindi nascere l’opportunità di sviluppare uno studio della vegetazione; in particolare, 
la conoscenza del cingolo vegetazionale77 è fondamentale per la scelta delle specie da 
piantare, sia nelle aree “naturali”, sia in quelle antropizzate, come per prevedere i processi 
evolutivi e i nuovi assetti che possono spontaneamente derivare nel caso di abbandono 
delle colture o dei pascoli. Naturalmente, per l’esame approfondito di queste 
problematiche, è necessario il ricorso a specialisti del settore. 
Da diversi anni si sta discutendo nell’ambito del lavoro sulle aree protette il tema della 
partecipazione, dell’equità sociale delle scelte, del collaborative management78 e del co-management 
79. Anche al V Congresso Mondiale delle Aree Protette di Durban nel settembre 2003 
questi temi sono stati al centro dell’attenzione, ed hanno costituito una delle due colonne 
principali della discussione insieme a quelli dell’efficacia delle aree protette per la 
conservazione della biodiversità. L’idea alla base di questi temi, insieme al principio della 
partecipazione delle popolazioni alla gestione delle aree protette, è quella già citata di 
                                                 
76 Nelle cittadine americane le riunioni cittadine (udienze pubbliche) sono frequentemente richieste per legge. 
77 Regolato in Italia dalla legge 1497/39. 
78 Borrini Feyerabend G., Farvar M.T., Nguinguiri J.C., Ndangang V.A., (2000). 
79 Borrini Feyerabend G., (1997). 
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governance, cioè quell’insieme di attività, soggetti e processi che portano alla reale forma di 
gestione e di governo del territorio dei parchi. Esistono diverse forme di governaza, che si 
possono incrociare con le forme di classicazione delle diverse aree protette, e ciascuna di 
esse ha un diverso livello di partecipazione sociale alla determinazione delle decisioni di 
governo. Il nodo della gestione dei parchi diventa quindi non più quello dei vincoli, delle 
norme e delle barriere, ma quello di attuare una governance consapevole e aperta80. Nella 
pianificazione dei sistemi di aree protette si dovranno tenere quindi in giusta 
considerazione, al fine di una gestione adeguata al raggiungimento degli obiettivi di 
conservazione che ci siamo posti, oltre alla questioni della classificazione anche quelle 
relative alla governanza, in modo da poter costruire un quadro di gestione che sia adeguato 
agli scopi individuati per ciascuna area protetta, che proprio deve essere guidata nella sua 
gestione da un criterio di scopo. 
 
                                                 
80 Graham J., Amos B., Plumptre T., (2003). 
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4.4 – I sistemi informativi territoriali per il governo del territorio 
Lo sviluppo dell'informatica e l'evoluzione delle tecnologie di analisi territoriale mettono a 
disposizione sistemi e strumenti in grado di supportare operazioni conoscitive e decisionali 
in ambiti caratterizzati dalla interdisciplinarietà (e quindi propri della realtà territoriale). 
Tali strumenti, conosciuti come SIT (Sistemi Informativi Territoriali) permettono: 
- di gestire la cartografia di base; 
- di georeferenziare i dati (attribuire ad ogni elemento le sue coordinate spaziali reali); 
- di effettuare collegamenti tra informazioni di diversa natura; 
- di elaborare le informazioni (attraverso associazioni e sovrapposizioni) secondo le 
finalità prefissate caso per caso; 
- di riportare tutte le elaborazioni su base cartografica, alla scala desiderata. 
In particolare i sistemi informativi territoriali permettono di supportare la redazione del 
piano  espletando le seguenti funzioni: 
- funzioni di editing o modifica di nuove entità e correzione/modifica delle 
informazioni esistenti, sia grafiche sia alfanumeriche; 
- gestione di livelli logici: raggruppamento delle informazioni in insiemi logici 
corrispondenti a significati diversi del contenuto informativo; 
- gestione di dati vettoriali e raster: trattamento congiunto di dati vettoriali e dati in 
formato raster (foto aeree, immagini da satellite, ecc.); 
- gestione della topologia: adiacenza tra entità areali o connessione tra elementi 
lineari; 
- correlazione tra elementi grafici e descrittivi: gestione automatica del collegamento 
fra dati grafici e descrittivi presenti in banche dati anche di tipo differenti con 
relazioni di tipo m*n; 
- continuum spaziale: unione di mappe provenienti dalla digitalizzazione di più fogli 
in un unico tema geografico; 
- mosaico: trasformazione del continuum spaziale in un insieme di fogli; 
- overlay topologico: fusione verticale di più tematismi in modo da ottenere un 
nuovo tematismo costituito dalla somma sia delle primitive grafiche sia degli 
attributi degli n tematismi fusi; 
- buffering: creazione automatica di fasce di rispetto; 
- viste, tematismi, leggende: creazione di viste o tematismi ottenuti da relazioni con 
altre base-dati e creazione di leggende di classi di valori con colorazione e graficismi 
definibili dall'utente; 
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- import/export: possibilità di scambiare dati in formati compatibili con i più diffusi 
programmi applicativi. 
Infine è importante sottolineare che i sistemi informativi territoriali, dopo aver supportato 
la redazione del piano, potranno divenire lo strumento base per la gestione (ivi compreso 
l'adeguamento alle mutate caratteristiche ambientali), contribuendo all'esplicazione delle 
seguenti attività: 
- amministrativa (rilascio di autorizzazioni e pareri) 
- informativo turistica (gestione dei centri visita, sportelli informativi, ...); 
- didattica (aule verdi, percorsi natura, ...); 
- ricerca scientifica (studi specifici, sperimentazioni, monitoraggi, ...); 
- organizzazione dei settori d'intervento (servizi di prevenzione incendi, vigilanza, 
gestione faunistica, gestione forestale, ...); 
- diffusione delle informazioni (attraverso un'architettura informativa distribuita 
costituita da poli di servizio collegati in rete, ...). 
Fondamento quanto detto in precedenza è possibile metterlo in evidenza descrivendo il 
processo di astrazione metodologico per la realizzazione del data model del Geographic 
Information Systems (GIS). 
Il data model è il cuore del GIS, ed è un set di costruzioni per la descrizione e la 
rappresentazione, nel computer, di aspetti selezionati del mondo reale. Poiché i tipi di 
analisi che possono essere intrapresi sono fortemente influenzati dal modo in cui il mondo 
reale è modellato, le decisioni inerenti il tipo di modello da adottare sono vitali per il 
successo di un progetto GIS. Siccome differenti tipi di persone usano il GIS per differenti 
scopi, e i tipi di fenomeni studiati dalle persone hanno differenti caratteristiche, non ci può 
essere un singolo tipo di GIS data model così perfetto da essere utilizzato in ogni 
circostanza81. 
Quando rappresentiamo il mondo reale in un computer, è molto indicato pensare in 
termini di quattro differenti livelli di astrazione (ovvero livelli di generalizzazione o 
semplificazione).  
Il primo livello è quello della reality (realtà) ed è costituito dai fenomeni del mondo reale, 
come edifici, strade, persone, laghi…ecc.  
Includono, quindi, tutti quegli aspetti che possono o no essere percepiti dagli individui o 
ritenuti rilevanti per una particolare applicazione. 
                                                 
81 Longley et al, 2001. 
 76
Il secondo livello è il conceptual model è human-oriented, ovvero ci troviamo in una dimensione 
umana del processo di astrazione, in quanto è un modello spesso parzialmente strutturato 
di oggetti e processi selezionati in quanto ritenuti rilevanti per un particolare obbiettivo. 
Il terzo livello è il logical model è implementation-oriented, ovvero orientato all’implementazione 
della rappresentazione della realtà spesso espressa nella forma di diagrammi e liste. 
Il quarto è il physical model e ritrae l’applicazione reale in GIS e spesso contiene le tabelle 
immagazzinate come file e database. 
Nel processo di modellizzazione del dato, gli utenti e i sviluppatori di sistema partecipano 
ad un processo nel quale interagiscono ad ogni livello. La prima fase del processo di 
modellizzazione inizia, infatti, con la definizione di un insieme di obbiettivi da 
rappresentare nel GIS e conclude con una descrizione concettuale dei vari tipi di oggetti e 
delle loro relazioni. Una volta conclusa questa fase, il lavoro successivo richiede la 
creazione di diagrammi e liste che descrivono il nome degli oggetti, eventuali azioni e il tipo 
di interazione tra di essi. Questo tipo di modello logico del dato è fondamentale per la 
definizione di cosa il GIS può fare e di quali siano gli obbiettivi. I modelli logici sono 
indipendenti dal punto di vista implementativo e possono essere creati in ogni GIS con 
appropriate caratteristiche. La fase finale della modellizzazione riguarda la creazione di un 
modello che mostra come gli oggetti sotto studio coinvolti possano essere implementati dal 
punto di vista digitale in un GIS. Il modello fisico descrive i file esatti o i database usati per 
organizzare i dati, la relazione tra i tipi di oggetti, e le precise operazioni che possono essere 
performate. 
Per gli sviluppatori, il data model è il modo di rappresentare una applicazione richiesta in 
modo tale da essere traslata all’interno di un progetto e di una implementazione di un 
sistema. Per gli utenti, il data model produce una descrizione della struttura del sistema, 
indipendente dalla specificità del dato o dei dettagli di una particolare applicazione82. 
Un database può esse considerato come un set di dati organizzato in funzione di un 
particolare oggetto. Il database geografico è un database che contiene dati geografici inerenti 
una particolare area od oggetto. Il database geografico è una parte molto delicata, quasi 
critica, di un progetto GIS. Questo per due cause principalmente: il costo della creazione e 
della manutenzione, e per l’impatto del database geografico con tutte le analisi, i modelli e 
tutte le attività del processo decisionale. L’approccio del database verso l’organizzazione dei 
dati geografici offre un certo numero di vantaggi oltre ai tradizionali datasets basati su files83: 
                                                 
82 Worboys, 1995 
83 Date, 1995 
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• La raccolta di tutti i dati in una sola posizione riduce gli svantaggi della ridondanza 
e la duplicazione. 
• Diminuzione dei costi di manutenzione a causa di una migliore organizzazione e 
una diminuzione dei dati duplicati. 
• Le applicazioni diventano indipendenti dai dati così che applicazioni multiple 
possono usare gli stessi dati e possono evolvere separatamente tra loro. 
• La conoscenza dello user può essere trasferita più facilmente tra applicazioni, perché 
il database rimane costante. 
• La compartecipazione dei dati è facilitata e una visione corporativa del dato può 
essere fornita a tutti i responsabili e agli utenti. 
• Devono essere stabiliti e rispettati la sicurezza e gli standard per l’accesso ai data. 
Piccoli semplici database che possono essere usati da un piccolo numero di persone, 
possono essere raccolti in un disco rigido di un computer. Ma negli ultimi anni i database 
geografici sono diventati molto grandi e complessi e con decine e centinaia di utenti, 
necessitano di software specializzati in sistemi di gestione dei database (Database 
Management Systems, DBMS) per garantire integrità e longevità della base di dati. Un 
DBMS è un software applicativo, progettato per organizzare l’efficienza, la raccolta e 
l’accesso dei dati. Per questo il DBMS possiede numerose possibilità: 
• Data model. Un data model è lo strumento utilizzato per rappresentare gli oggetti 
del mondo reale in forma digitale nel computer. Tutti i DBMS includono un 
modello per tutti gli usi standard di dati adatto per rappresentare diversi tipi di 
oggetti. In molti casi hanno l’estensione per supportare tipi di oggetti geografici. 
• Data load. Il DBMS fornisce gli strumenti per caricare i dati nel database. Semplici 
strumenti sono a disposizione per caricare tipi di dati standard supportati in un 
formato ben strutturato. Gli altri formati di dati non standard possono essere 
caricati attraverso la scrittura di programmi specifici che convertono i dati in una 
struttura che può essere letta dai caricatori standard di dati. 
• Index. Un Index è una struttura di dati usato per accelerare la ricerca. Tutti i 
database includono strumenti per spostare all’indice i tipi di dati standard della base 
di dati. 
• Query language. Uno dei maggiori vantaggi dei DBMS è che supportano un 
linguaggio standard di manipolazione e di interrogazione del dato chiamato SQL 
(Structural Quert Language). 
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• Security. Una caratteristica dei DBMS è che hanno un sistema di accesso 
controllato ai dati. Questo comprende una limitazione all’accesso agli user ad una 
parte o tutto il database. Oppure ad una selezione delle limitazione a seconda delle 
categorie di user. 
• Controlled update. Gli aggiornamenti del database sono controllati da un 
amministratore responsabile per il controllo dell’accesso multi-utente e per 
accertare che gli aggiornamenti che riguardano più di una parte della base di dati 
siano coordinati. 
• Backup and recovery. Molto importante che i dati in un database siano protetti da 
un guasto di sistema e da errori di aggiornamento. Proprio per questo ci sono dei 
programmi utilizzati per fare il back up de una parte o di tutto il database, o per 
recuperare il database in caso di problema. 
• Database administration tools. L’operazione di messa in opera della struttura di 
un database, la creazione e la gestione degli indici, calibrando per provare le 
prestazioni, il back up e il recupero, e l’assegnazione dei diritti di accesso, vengono 
effettuati da un amministratore della base di dati (DBA). 
• Applications. Un moderno DBMS include standard e attrezzi multiuso per creare, 
usare e gestire i database. Questi includono strumenti per la progettazione dei 
database (CASE tools) e per la realizzazione di interfacce utente per l’accesso ai dati 
e per le presentazioni (es. report). 
• Programmable API. La maggior parte dei DBMS possiede buone applicazioni 
multiuso per usi standard, e ancor di più le applicazioni dell’esperto richiederanno 
un ulteriore adattamento usando un disponibile linguaggio di programmazione e un 
API (application programming interface) programmabile per i DBMS. 
L’elenco delle possibilità dei DBMS è molto attraente per gli utenti GIS, tanto è vero che 
ormai, tutti i più grandi database GIS si basano sulla tecnologia dei DBMS e i produttori 
includono i software DBMS nei software GIS e forniscono un interfaccia che è molto 
simile a quella dei DBMS. 
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CAPITOLO 5 
5.1 – L’approccio partecipativo 
La teoria e la pratica della partecipazione nei processi decisionali sono cresciute 
notevolmente negli ultimi anni, dando luogo a una molteplicità di approcci diversi84. Ma 
nella loro molteplicità, consentono una più ampia valutazione sui concetti di efficacia, 
efficienza e sostenibilità nel lungo periodo, tramite l’esplicitamento di strategie atte alla 
formazione di scenari futuri condivisi.  
La componente basilare di qualsiasi approccio di tipo inclusivo, è l’informazione, ossia la 
condivisione della conoscenza, perchè solo diffondendo e scambiando il patrimonio 
conoscitivo è possibile costruire le basi per un futuro dialogo e confronto.  
Nella fase preliminare assume un ruolo fondamentale la gestione dell’informazione, infatti 
in base a come viene data, la comunicazione può venir distorta85, creando 
“disinformazione” e manipolazione dell’azione86 da parte degli amministratori.  
L’informazione quindi deve essere interattiva, ossia deve essere inserita in un contesto che 
prevede feedback da parte degli utenti destinatari. La raccolta di queste reazioni della 
comunità, che possono essere ricavate attraverso commenti, opinioni, integrazioni 
informative, devono essere anticipate da tecniche d’ascolto attivo che possono manifestarsi 
attraverso i brainstorming, i focus group, iniziative di animazione territoriale, o attraverso 
l’unione di questi approcci. 
Invece lo scambio comunicativo vero e proprio tra i diversi attori può quindi manifestarsi 
attraverso: 
  incontri organizzati con gruppi locali interessati dall’intervento (comitati di residenti, 
associazioni varie) approfondendo in tal senso specifiche tematiche e raccogliendo 
riflessioni scaturite da questo confronto; 
- uno sportello informativo come punto di riferimento per i cittadini che possono 
chiedere informazioni o chiarimenti sull’intervento in atto, e presentare le proprie 
considerazioni; 
                                                 
84 Solo Nick Wates, nel libro “The Community Planning Handbook: How People Can Shape Their Cities, Towns and 
Villages in Any Part of the World” ha citato 53 approcci (pp. 24-129) e 16 scenari (pp. 132-163) in cui tali 
approcci possono ripercuotersi. 
85 Forester J. (1998), p. 94. 
86 Forester J. (1998), Op. cit., p. 79. 
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- una maggiore trasparenza del processo decisionale, offrendo la possibilità ai 
cittadini e a gruppi di interesse di seguire le attività del consiglio comunale, e 
successivamente esporre le proprie osservazioni; 
- le nuove tecnologie (siti web, cd-rom interattivi, newsgroup, chat, blog, forum, 
sistemi informativi territoriali) che potenzialmente favoriscono un’interazione meno 
formalizzata ma non meno efficace tra amministrazione e cittadini. 
I canali di comunicazione consentono un continuo monitoraggio capace di far emergere 
eventuali aspetti conflittuali e di effettuare presumibili cambi di rotta. In tal senso è 
necessario che un approccio inclusivo non termini con l’ultimazione dei suoi lavori, ma che 
sopravviva in qualsiasi maniera così da far valere le proprie esigenze in una fase successiva a 
coloro che hanno partecipato al processo di decisione. 
La partecipazione, in un contesto misto istituzionale-pubblico, prevede l’utilizzo di diversi 
strumenti nelle diverse fasi di progettazione, organizzazione, gestione e monitoraggio di un 
progetto; le amministrazioni locali devono essere in grado di allestire e coordinare questo 
complesso processo, dimostrando disponibilità al confronto democratico e responsabilità 
nel gestirne i risultati. In particolare, al manifestarsi di un problema e dell’esigenza di 
elaborare un progetto per la sua risoluzione, è necessario elaborare e mettere in atto un 
programma di consultazione e confronto di tutti i soggetti ad esso interessati, in modo 
diretto o indiretto; vanno quindi preventivamente individuati e selezionati i vari attori da 
coinvolgere che andranno contattati con mezzi appropriati e di tali iniziative si dovrà dare 
ampia informazione alla comunità locale. La gestione del processo di partecipazione 
implica inoltre, in via preventiva, la definizione degli obiettivi che si intendono conseguire, 
delle regole e delle modalità di lavoro che si intendono adottare, degli strumenti e delle 
strutture da utilizzare. E’ necessario inoltre operare un costante monitoraggio degli esiti via 
via consegui dal processo fino alla definizione del progetto che, una volta definito nei suoi 
elementi costitutivi essenziali, dovrà essere reso eseguibile mediante una verifica di 
fattibilità tecnica, economica, normativa ed amministrativa. Conclusa la fase progettuale, si 
potrà dar corso alla realizzazione dell’iniziativa e quindi alla verifica ed alla valutazione dei 
risultati con essa conseguiti, oltre che ad una valutazione dello stesso processo 
partecipativo adottato per la sua definizione. 
Si assiste così ad un maggior coinvolgimento della comunità sia nell’utilizzo delle risorse, 
che vengono riorganizzate durante le varie fasi del processo, che nell’impegno di tutti gli 
attori, ad ottenere l’obiettivo prefissato garantendo un innalzamento qualitativo del 
progetto stesso. 
 81
L’adozione di processi partecipativi nella definizione di progetti di sviluppo ha dimostrato 
di riuscire a produrre numerosi benefici di tipo sociale, culturale, economico; essi inducono 
nei partecipanti maggiore consapevolezza dei problemi da affrontare, della loro complessità 
realizzativa e gestionale, e li corresponsabilizzano nei confronti delle decisioni assunte; 
concorrono alla formazione del consenso sociale sul progetto prevenendo l’insorgere di 
situazioni di conflitto; rafforzano l’identità ed il senso di appartenenza di una collettività 
valorizzando le diversità socio-culturali in essa presenti; consentono di instaurare un clima 
di reciproca fiducia e di legittimazione tra i vari attori coinvolti. 
Tali aspetti positivi possono essere in parte annullati dall’emergere, nel corso del processo, 
di criticità – di tipo relazionale e comunicazionale – che ogni confronto dialettico 
comporta. Per questo motivo, in questi ultimi anni, sono state elaborate diverse tecniche, 
organizzative e gestionali, di conduzione del confronto tra i diversi attori ed interessi che, 
nei processi di progettazione partecipata, si esprimono. Queste tecniche tendono 
generalmente a definire un sistema di regole e di condizioni per la partecipazione, la cui 
gestione viene affidata a un facilitatore che ha il compito di far emergere dal gruppo di 
partecipanti istanze e aspettative, ma anche conoscenze, capacità, creatività in modo che la 
partecipazione non si riduca a mera consultazione e raccolta di opinioni su piani e progetti 
che altri soggetti saranno chiamati a redigere e ad approvare, ma rappresenti uno strumento 
ciclico e permanente di elaborazione, di verifica e di affinamento del processo progettuale. 
 
Considerato che i Piani di gestione non sono una misura obbligatoria per la gestione dei siti 
bensì uno strumento da predisporre quando ritenuto necessario per il raggiungimento degli 
obiettivi della Direttiva, le linee guida nazionali per la predisposizione dei Piani di gestione 
elaborate dal Ministero dell’Ambiente, nell’ambito del progetto LIFE Natura “La Rete 
Natura 2000 in Italia: modelli di gestione” (LIFE99 NAT/IT/006279), stabiliscono un iter 
logico-decisionale che permette di valutare se le misure di conservazione esistenti siano 
sufficienti o se sia effettivamente necessario procedere alla stesura di appositi Piani di 
gestione. 
Tale iter è un metodo d’analisi che, attraverso la scelta tra opzioni alternative permette di 
individuare la strategia di conservazione ottimale da applicare ad ogni sito. 
Secondo le linee guida nazionali per la redazione dei Piani di gestione, il primo passo della 
procedura consiste in un “inventario delle previsioni normative riferite ai siti Natura 2000 
considerati”. Ciò significa raccogliere tutti quegli elementi di natura legislativa, 
regolamentare, amministrativa, pianificatoria, programmatoria e contrattuale che riguardano 
i siti. 
 82
Il Piano di Gestione, deve integrarsi completamente con altri piani di gestione del territorio 
ed in particolare con il Piano paesaggistico regionale, il Piano forestale regionale, il Piano 
faunistico venatorio regionale, i Piani urbanistici provinciali, i Piani urbanistici comunali, i 
Piani delle aree protette qualora il sito vi ricada in parte o tutto. 
L’obiettivo generale del Piano di gestione quindi, è quello di garantire la presenza in 
condizioni ottimali degli habitat e delle specie che hanno determinato la proposizione del 
sito, mettendo in atto strategie di tutela e gestione che permettano all’habitat di conservarsi 
nel miglior modo possibile. 
La metodologia adottata è coerente con i documenti di riferimento prodotti dall’Unione 
Europea e dal Ministero dell’Ambiente della Tutela del territorio, nonché con quelli 
disponibili a livello regionale87. 
Come si evince dalle linee guida, la relazione generale ha lo scopo di andare a delineare un 
quadro conoscitivo sulla situazione ecologica, sociale ed economica del SIC , in particolare 
la relazione generale dovrà approfondire i seguenti aspetti: 
+ caratterizzazione territoriale del sito - (localizzazione del sito e relativa 
perimetrazione, comuni e province interessati, accessibilità, ecc.); 
+ caratterizzazione abiotica - (geologica, morfologica, climatica, idrografica, ecc.); 
+ caratterizzazione biotica - (flora, fauna, vegetazione, habitat) con particolare 
riferimento alla biodiversità di interesse comunitario; 
+ caratterizzazione socio-economica - sia per gli aspetti riguardanti il territorio nel 
quale il sito è inserito (scala provinciale o regionale), sia per quelli che lo 
interessano direttamente; 
+ caratterizzazione urbanistica e programmatica - (per l’individuazione del regime di 
uso del suolo vigente e programmato e di eventuali vincoli di tutela esistenti);  
+ caratterizzazione archeologica, architettonica e culturale;  
+ caratterizzazione paesaggistica; 
                                                 
87 Allegato II “Considerazioni sui piani di gestione” del documento “La Gestione dei Siti della Rete Natura 
2000. Guida all’interpretazione dell’articolo 6 della Direttiva Habitat 92/43/CEE, 2000”; 
“Linee Guida per la Redazione dei Piani di Gestione di SIC e di ZPS” redatte dal Ministero dell’Ambiente e 
del Territorio, Servizio Conservazione Natura, nell’ambito del PROGETTO LIFE99 NAT/IT/006279. D.M. 
del 3/9/2002 pubblicate sulla G.U. n° 224 del 24/9/2002; 
“Linee guida per la redazione dei piani di gestione dei SIC e ZPS” redatte dall’Assessorato alla Difesa 
dell’Ambiente della Regione Sardegna – Servizio Conservazione della Natura e degli Habitat – Tutela della 
Fauna Selvatica ed Esercizio dell’Attività Venatoria. 
 83
Particolare cura è stata posta nel selezionare gli aspetti correlati alla presenza della 
biodiversità di interesse comunitario, nonché indicatori univocamente misurabili e 
facilmente aggiornabili, al fine di perseguire in maniera chiara il processo metodologico 
descritto precedentemente. 
Questo criterio di analisi ha portato ad analizzare in primo luogo la Scheda Natura 2000, e 
dove necessario le informazioni ivi contenute sono state sviluppate con l’inserimento di 
ulteriori dati ritenuti sostanziali. L’approccio è finalizzato ad indagare anche aspetti non 
contemplati dalle metodologie di riferimento e quindi ad utilizzare metodologie innovative, 
con l’obiettivo di ottenere un Piano di Gestione di grande respiro e soprattutto di 
contribuire all’evoluzione delle metodologie stesse. 
Per completare ed perfezionare il quadro conoscitivo disponibile per la determinazione 
delle strategie e degli interventi del Piano, sono state eseguite sul campo delle ricerche volte 
a verificare le informazioni a disposizione ed acquisirne di più dettagliate ed aggiornate. 
Quando possibile i dati sono stati informatizzati e georeferenziati al fine di realizzare un 
Sistema Informativo Territoriale del SIC, compatibile con i Sistemi Informativi provinciali 
e regionali. Il Sistema Informativo Territoriale del SIC raccoglie e sintetizza dati fisici, 
ecologici ed amministrativi rendendoli di facile consultazione ed analisi. 
La Relazione Generale diverrà quindi uno strumento dettagliato e utile, atto a costituire il 
punto di partenza per le elaborazioni necessarie alla stesura del Piano di gestione, ma anche 




5.2 – La copianificazione 
La copianificazione è intesa come un processo volto a definire i contenuti della 
pianificazione urbanistica e territoriale mediante il coinvolgimento e la partecipazione degli 
attori interessati al  processo. Si attua attraverso idonei strumenti partecipativi ed azioni. È 
una fase di pianificazione costituita da una discussione in più tempi attorno ad un tavolo 
tecnico per l’individuazione delle problematiche e della pianificazione del territorio 
comunale in coerenza con la normativa regionale.  
L’obiettivo della tutela e valorizzazione del territorio non è raggiungibile mediante un 
singolo atto e un singolo attore: lo è soltanto come risultato di un processo nel quale lo 
strumento della pianificazione paesaggistica e la responsabilità istituzionale della Regione 
(quindi il Piano paesaggistico regionale) costituiscono solo il momento iniziale. È 
necessario il lavoro concorde di una pluralità di soggetti istituzionali, i cui ruoli, 
competenze, responsabilità devono confluire in una serie di azioni protratte nel tempo. Il 
PPR deve prolungarsi e aumentare la sua efficacia nella pianificazione provinciale e 
comunale, nella quale le scelte di livello regionale devono trovare la loro specificazione e 
verifica, quelle relative al paesaggio devono trovare la loro integrazione con quelle relative 
alle altre esigenze e agli altri settori. La responsabilità della Regione deve saldarsi con quelle 
della Provincia e del Comune, promuovendo un’azione coordinata di tutti i livelli di 
rappresentanza dei cittadini. 
Di fatto sono destinati a diventare protagonisti proprio gli enti locali. Infatti, il PPR 
fornisce certamente e doverosamente la cornice delle regole generali, prende posizione 
netta sui valori fondamentali e definisce lo sfondo di conoscenza che consente di 
riconoscere i beni e le risorse del territorio e del paesaggio regionale. Tuttavia, questo 
processo dovrà essere ripercorso a livello locale, e le istituzioni comunali e provinciali 
saranno chiamate realmente a copianificare, motivando, precisando, modificando il Piano 
sulla base della più puntuale conoscenza della scala locale e di una progettualità sul 
territorio che avrà un campo per dispiegarsi maggiore e non minore che in passato. 
Ciò significa che è data la possibilità ai Comuni88, in sede di adeguamento dei PUC, di 
precisare anche i perimetri delle risorse e dei beni riconosciuti dal Piano mediante una 
                                                 
88 All’art. 107 delle NTA del PPR è precisato che” I Comuni …… procedono alla puntuale identificazione 
cartografica…….. Eventuali correzioni dei tematismi rispetto alle cartografie del P.P.R., che non ne alterino i contenuti 
sostanziali, qualora positivamente accolte in sede di verifica di coerenza di cui all’art. 31 della L.R. 7/2002, non costituiscono 
variante al P.P.R., purchè deliberate dalla Giunta regionale”. 
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semplice verifica di coerenza, senza passare per defatiganti procedure di variante e 
riapprovazione dello strumento. 
Il recepimento del Piano Paesaggistico Regionale nella pianificazione comunale si è sin da 
subito dimostrato per niente semplice e denso di problematiche. In particolare due 
elementi hanno evidenziato l’esigenza di intervenire attraverso procedure straordinarie da 
attuarsi in tempi più brevi rispetto a quelli dell’elaborazione del PUC di adeguamento. Il 
primo riguarda la necessità di esaminare ed approvare interventi puntuali sia pubblici che 
privati, ritenuti indispensabili per lo sviluppo locale, per i quali (soprattutto quando 
localizzati in aree costiere) occorre verificare la congruità rispetto alla disciplina del PPR. Il 
secondo riguarda quella parte di disciplina dei beni paesaggistici la cui applicazione è estesa 
a tutto il territorio regionale e che soprattutto per quanto concerne i centri di prima e antica 
formazione (o più semplicemente centri matrice) ha comportato il provvisorio 
congelamento della disciplina del piano comunale ed il blocco dell’attività edificatoria. 
A questi e ad altri problemi, la Regione Sardegna ha cercato di ovviare attraverso due 
strade: da un lato quella della sperimentazione da parte di Comuni pilota di procedure di 
adeguamento specifiche e ben strutturate, che possano poi essere prese a modello dagli altri 
Comuni, e dall’altro quello dell’adozione per specifici progetti, in attesa dell’adeguamento 
dei PUC, di provvedimenti parziali che saranno immediatamente operativi e poi vincolanti 
in sede di elaborazione del PUC di adeguamento. Tra questi ultimi si segnalano due 
operazioni attuabili in tempi precedenti all’adeguamento dei PUC: il ricorso allo strumento 
dell’intesa e le procedure per la verifica del perimetro dei centri matrice. 
Le attività dei Comuni pilota per l’adeguamento dei propri strumenti urbanistici comunali 
alle disposizioni normative del Piano Paesaggistico Regionale è stata avviata a seguito della 
firma di appositi protocolli di intesa tra la Regione Sardegna, il Ministero dei Beni e delle 
Attività Culturali, le Province e una trentina di Comuni con l’obiettivo principale di 
giungere all’adeguamento dei PUC attraverso l’individuazione di comuni criteri di 
salvaguardia dei valori paesaggistici e di interpretazione delle naturali vocazioni del 
territorio e la sperimentazione di procedure condivise fondate sull’applicazione di 
specifiche linee guida operative elaborate dall’Ufficio del Piano. 
Finalità di queste ultime è infatti quella di fornire una base di riferimento con la quale 
affrontare quelle che sono state identificate come le principali problematiche connesse alla 
elaborazione dei PUC di adeguamento ovvero il riordino delle conoscenze, il 
riconoscimento dei paesaggi e delle loro vocazioni al fine di definirne gli usi possibili, 
l’individuazione delle specificità del territorio, la comprensione delle sue potenzialità e dei 
suoi bisogni nonché l’esplicitazione delle relative scelte strategiche, ed ultima, e più 
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importante, la definizione delle regole di piano e delle norme tecniche e dei regolamenti per 
la loro attuazione. 
Particolare attenzione è stata riservata alla fase di riordino delle conoscenze. Con le relative 
linee guida sono stati infatti identificati in maniera univoca i contenuti e gli elaborati minimi 
dei PUC, è stata realizzata l’unificazione delle legende, sono stati dati precisi riferimenti 
sulla strutturazione della cartografia di base utilizzata e sono state definite le regole per la 
gestione dei dati e delle informazioni attraverso sistemi informativi territoriali facilmente 
integrabili nel Sistema Informativo Territoriale Regionale. Specifiche linee guida e schede di 
rilevamento sono state elaborate per ognuno degli assetti di lettura e di disciplina del Piano 
Paesaggistico Regionale con l’obiettivo di consentire l’identificazione in maniera univoca 
degli elementi e dei tematismi di riferimento per la lettura del territorio e per la definizione 
delle regole di tutela e di valorizzazione dei suoi paesaggi. 
In questo scenario di notevole complessità delle attività da intraprendere per l’elaborazione 
dei PUC di adeguamento, il suddetto protocollo di intesa garantisce ai Comuni pilota la 
fattiva collaborazione da parte degli enti ad essi sovraordinati. In primis, la Regione 
Sardegna si è impegnata a fornire attraverso l'Ufficio del Piano la necessaria consulenza 
tecnica per la redazione degli elaborati di Piano, oltre che ad assistere il Comune durante la 
successiva fase di esame delle osservazioni che verranno presentate dopo l’adozione del 
PUC e in tutta la fase relativa all’iter amministrativo finalizzato all’approvazione definitiva 
dello strumento urbanistico. Allo stesso modo, il Ministero si è impegnato a fornire 
specifica assistenza nelle materie di propria competenza e in particolare per l’individuazione 
del patrimonio storico-culturale e paesaggistico del territorio comunale e per la definizione 
delle opportune forme di tutela. Altrettanto, le Province si sono impegnate ad assicurare la 
propria assistenza, attraverso il proprio Ufficio del Piano Urbanistico Provinciale, mettendo 
a disposizione gli studi e le ricerche realizzate sul territorio comunale interessato e offrendo 
particolare collaborazione per la regolamentazione dell’uso del territorio agricolo e delle 
parti destinate allo sviluppo turistico e produttivo. 
Dal canto loro i Comuni pilota si sono impegnati ad espletare i lavori di elaborazione dei 
PUC di adeguamento mediante ampio coinvolgimento delle proprie strutture interne, 
predisponendo ove necessario specifiche attività finalizzate a favorire la crescita 
professionale degli addetti del proprio ufficio tecnico. Per questo motivo ampia 
promozione è stata data dalla Regione alla strutturazione di appositi Uffici Comunali di 
Piano dotati di competenze multidisciplinari (geometri, ingegneri, architetti, agronomi, 
geologi, archeologi, storici, scienze forestali, ecc.) non solo per la necessità del continuo 
aggiornamento delle conoscenze relative al patrimonio storico, culturale e ambientale ma 
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soprattutto perché in questo modo sarà più efficace la verifica di coerenza degli interventi 
che si realizzeranno per il perseguimento degli obiettivi fissati dal PPR e recepiti negli 
strumenti urbanistici comunali. 
Altrettanto importanti e degne di segnalazione sono anche le collaborazioni che alcuni di 
questi Comuni pilota hanno attivato con enti esterni. Può essere citata quale esempio la 
convenzione stipulata tra il Comune di Tortolì, capoluogo della neonata provincia 
dell’Ogliastra, e la Sezione Urbanistica del Dipartimento di Ingegneria del Territorio 
dell’Università di Cagliari affinché quest’ultimo supporti l’Ufficio Comunale di Piano nello 
studio dei tre assetti ambientale, storico-culturale ed insediativo, nel reperimento e 
nell’analisi dei dati e delle informazioni relative al suo territorio ed alla loro strutturazione 
nel relativo sistema informativo territoriale e soprattutto nella reinterpretazione della storia 
della città, nell’identificazione di regole per il recupero degli spazi urbani e degli 
insediamenti rurali, nella pianificazione degli usi e delle possibili trasformazioni del 
territorio secondo obiettivi di compatibilità ambientale e di sviluppo sostenibile finalizzati 
ad offrire ai soggetti pubblici ed ai privati un quadro di opportunità di sviluppo e di crescita 
sociale ed economica. 
Il caso di studio esaminato si riferisce al riconoscimento del Centro di Antica e Prima 
formazione.  
L’articolo 52 relativo alle Norme Tecniche di attuazione del PPR, al titolo 2, Assetto storico 
culturale prevede un’analisi di contesto fondata su specifici elementi di indagine che 
dovrebbero servire ad individuare i tessuti di antica e prima formazione. In funzione 
dell’adeguamento al PPR del Piano Urbanistico Comunale vigente ed in particolare 
relazione alla perimetrazione dell’insediamento storico, questi elementi vanno attentamente 
riconsiderati partendo dai riferimenti generali di tipo analitico storico-geografico, all’elenco 
ed alla valutazione delle cosiddette criticità in atto, al riconoscimento delle misure di 
salvaguardia per il recupero e riuso dell’edificato. In particolare il punto 5 stabilisce che sia 
necessario effettuare la valutazione di compatibilità tra lo strumento urbanistico vigente e le 
nuove indicazioni del PPR tenendo conto delle regole insediative e della storia dell’edificato 
anche in rapporto alle modifiche e di alterazioni succedutesi nel corso del tempo. 
Nel caso del Comune di Tortolì, comprendente la frazione di Arbatax in merito alla 
perimetrazione dell’insediamento di antica formazione proposta dal PPR è stato necessario 
preliminarmente adeguare alla realtà del sito ed alla sua evoluzione insediativa la nuova 
perimetrazione. Essa viene suggerita sulla base delle analisi effettuate sulle cartografie 
storiche (IGM e catasto storico). Il territorio di interesse è suddiviso in due grandi aree che 
corrispondono al nucleo principale del comune di Tortolì ed all'area prospiciente il porto e 
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corrispondente al nucleo di Arbatax realizzato nella forma attuale percepibile intorno agli 
anni '50. 
 
Catasto De Candia del 1849 
 
Carta del IGM 50k del 1931 
 
 
Arbatax - Catasto De Candia del 1849 
 
Arbatax - Carta del IGM 50k del 1931 
 
Arbatax – Ortofoto del 1960 
 
Arbatax – Ortofoto del 2006 
La cartografia IGM storica e le tavole del catasto De Candia testimoniano le trasformazioni 
che preludono all’accrescimento della città e del nucleo di Arbatax. 
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La forma urbana che si consolida dal 1885 al 1931 mostra il disegno di un impianto urbano 
che si rapporta a margini morfologici – ambientali, alle principali vie di comunicazione con 
il territorio. A partire da questo periodo le destinazioni d’uso insediativo si confrontano 
con la presenza dei giardini e dei cortili che rappresentano ancora oggi le costanti 
urbanistiche alle quali ancora oggi si ispirano gli scenari di assetto e di sviluppo della città 
contemporanea. 
 
Permanenza di viabilità storica nel limite dell’ambito 
urbano 
 
Viabilità storica interna al Comune con ancora 
visibile il ciottolato originale 
Il limite che è stato individuato dal Piano Paesaggistico Regionale, per quanto riguarda il 
nucleo urbano, è stato rettificato considerando sulla base della cartografia storica IGM a 
disposizione del Comune posizionando, sulla base della conoscenza del contesto, il limite 
seguendo i confini certi degli isolati, delle abitazioni e dei confini del tracciato viario senza 
tagliare ambiti spaziali consolidati dell’edificato. 
Nella verifica del limite del Centro di Antica e Prima Formazione si è svolta una verifica 
sulle permanenze e sullo stato di integrità degli edifici “storici” all'interno dell'area. 
Si deve premettere che il Comune di Tortolì dispone di un Piano Regolatore Generale 
approvato nel 1985 dove non viene riconosciuta in termini espliciti la zona omogenea 
relativa al centro storico. L'ambito che corrisponde al centro matrice pertanto è composto 
principalmente da zone B1 nelle quali la normativa chiedeva, nella realizzazione di nuove 
tipologie edilizie, di mantenere il disegno dell’impianto preesistente. Il piano urbanistico del 
1975 favorì un processo di sviluppo insediativo, giustificato dallo sviluppo demografico 
indotto da rilevanti attività industriali e dalla conseguente offerta del territori. La costa e le 
lagune, che furono progressivamente coinvolti nello sviluppo della forma insediativa, 
finirono per rappresentare lo sfondo dei nuovi paesaggi urbani residenziali e produttivi. La 
scarsa attenzione rivolta all’impianto storico dell’insediamento è testimoniata dal carattere 
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“sostitutivo” degli interventi edilizi effettuati in presenza di diffusi casi di abbandono e 
fatiscenza del patrimonio edilizio.  
Il dispositivo normativo non impone la conservazione e il restauro degli edifici “storici” e 
di conseguenza i comportamenti edilizi nel nucleo urbano centrale di Tortolì non risultano 
allo stato attuale propizi alla permanenza degli edifici “storici”. Al suo interno sono 
presenti tessuti riconoscibili per l’impianto di antica e prima formazione e alcune 
permanenze che si ritiene debbano essere conservati per mantenere una memoria del primo 
nucleo insediativo urbano. 
Per quanto riguarda il centro di Arbatax nell’area prospiciente il porto è stato individuato il 
centro matrice che comprende la stazione ferroviaria, la torre di San Michele, la Caletta dei 
Genovesi ed il villaggio dei pescatori. 
Nell’individuazione del centro matrice di Arbatax si è tenuto conto di quest’area perché in 
essa sono presenti ancora gli edifici dell’impianto portuale peschereccio che testimoniano 
l’origine degli interessi all’urbanizzazione del contesto diventato in seguito funzionale al 
porto. All’interno di questo ambito di prima formazione si segnalano per i loro forti 
caratteri identitari la Torre di San Michele, la stazione ferroviaria delle Ferrovie della 
Sardegna e la chiesa di Nostra Signora di Adamo ancora oggi punti focali dell’interesse della 
comunità insediata. 
 
Stazione ferroviaria di Tortolì 
 
Stazione ferroviaria di Arbatax (Tortolì) 
 
Chiesa di Sant’Andrea 
 
Torre di San Michele  
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Il Piano Paesaggistico Regionale ha indotto nuove riflessioni che consentono di portare 
attenzione alla proposizione di interventi di riqualificazione propizi a restituire qualità al 
paesaggio urbano. Si ritiene pertanto che possa confermarsi come limite del centro storico 
quello individuato dal PPR. Sulla base della conoscenza del contesto insediativo relativo a 
Tortolì ed Arbatax, potranno individuarsi “ambiti sensibili” sui quali attivare azioni di 
riqualificazione del tessuto insediativo che favorirebbe un significativo miglioramento della 
qualità di vita complessiva per il centro Ogliastrino. 
 
Verifica della perimetrazione Regionale del CAPF e 
individuazione delle incongruenze e congruenze al 
margine 
 
Verifica della perimetrazione Regionale del CAPF di 
Arbatax (Tortolì) e individuazione delle incongruenze 
e congruenze al margine 
L’amministrazione locale insieme ai tecnici incaricati per le analisi hanno rilevato in primis 
dalla cartografia storica quali elementi dell’urbano si potevano considerare come nucleo di 
prima formazione. Con l’ausilio dei software GIS si è potuto georefernziare le cartografie 
storiche, che essendo in formato raster e con scale di diverso tipo, riferendosi a dei punti 
noti invariati nel tempo. Dalla prima analisi si è potuto individuare un primo limite che in 
accordo col tavolo tecnico regionale si è potuto confermare come limite del CAPF.  
Questo limite è stato supportato oltre che da un riscontro cartografico anche da un 
sopraluogo sul territorio in cui si è constatato quali elementi del tessuto urbano avessero 
mantenuto la conformazione originale. 
Nella fase di sopraluogo si è predisposta una scheda di rilevamento di cui in seguito 
saranno inseriti i contenuti di un isolato campione all’interno del centro urbano. 
Esemplificazione del metodo 
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SCHEDA RILEVAMENTO DI ISOLATI E UNITA’ EDILIZIE NELL’AMBITO DEI 
TESSUTI DI ANTICA E PRIMA FORMAZIONE 
 
SCHEDA N°  2 
DATA COMPILAZIONE 24 FEBBRAIO 2007 
REVISIONE ED AGGIORNAMENTI  
 
ISOLATO N 36 
1. INQUADRAMENTO SPAZIALE – AMBITO URBANO 
 























2. ANALISI STORICA 
ICONOGRAFIA – TOPOGRAFIA  ANTICA 























3. RAPPORTI CON IL CONTESTO URBANO 


































Esempio di elaborazione con il GIS sull’isolato campione 
Nella fase di copianificazione si è ripercorsa assieme l’analisi delle procedure seguite dai 
tecnici e si è concordato stilando un documento ufficiale che modifica il limite del centro di 





5.3 – Analisi di coerenza degli interventi 
Un altro esempio di pianificazione che si è voluto rappresentare nella ricerca è quella della 
realizzazione del Piano di Gestione di un SIC che è stato implementato e progettato 
mediante l’ausilio del GIS. 
La scelta di quali misure di tutela applicare alla gestione dei Siti di Interesse Comunitario 
viene lasciata agli Stati membri. Per le aree inserite nella Rete Natura 2000 sono previste 
misure di conservazione che “implicano all’occorrenza, appropriati Piani di gestione 
specifici o integrati ad altri piani di sviluppo e le opportune misure regolamentari, 
amministrative o contrattuali che siano conformi alle esigenze ecologiche dei tipi di habitat 
naturali”. 
Tale iter è un metodo d’analisi che, attraverso la scelta tra opzioni alternative permette di 
individuare la strategia di conservazione ottimale da applicare ad ogni sito. 
Secondo le linee guida nazionali per la redazione dei Piani di gestione, il primo passo della 
procedura consiste in un “inventario delle previsioni normative riferite ai siti Natura 2000 
considerati”. Ciò significa raccogliere tutti quegli elementi di natura legislativa, 
regolamentare, amministrativa, pianificatoria, programmatoria e contrattuale che riguardano 
i siti. 
La valutazione di tali elementi, assieme alla conoscenza delle caratteristiche naturalistiche 
del sito, dei fattori di pressione e delle condizioni socio-economiche, permetterà di valutare 
se le misure di conservazione e gli strumenti pianificatori già esistenti (piani urbanistico-
territoriali, piano di bacino e piani stralcio, piani per specifiche risorse- attività estrattive, 
acque, coste, fauna, foreste, etc.) siano sufficienti per conseguire gli obiettivi di 
conservazione fissati dalle Direttive comunitarie. In tal caso, infatti, non sarà necessario 
redigere un apposito piano di gestione, ma sarà sufficiente provvedere alle attività di 
monitoraggio e valutazione dello stato di conservazione del sito. 
Considerato che i Piani di gestione non sono una misura obbligatoria per la gestione dei 
siti, bensì uno strumento da predisporre quando ritenuto necessario per il raggiungimento 
degli obiettivi della Direttiva, nell’ambito del progetto LIFE Natura “La Rete Natura 2000 
in Italia: modelli di gestione” (LIFE99 NAT/IT/006279), stabiliscono un iter logico-
decisionale che permette di valutare se le misure di conservazione esistenti siano sufficienti 
o se sia effettivamente necessario procedere alla stesura di appositi Piani di gestione. 
Il Sito d’Importanza Comunitaria proposto per la Rete Natura 2000 (SIC), denominato 
“Lido di Orrì” (cod. ITB022214), pertinente alla Regione Biogeografica mediterranea e 
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localizzato all’interno di una porzione del territorio comunale di Tortolì, ed è oggetto della 
presente analisi, parte integrante e propedeutica al Piano di Gestione dell’area stessa. 
La Rete Natura 2000 costituisca l’obiettivo strategico dell’Unione Europea per 
salvaguardare e tutelare la biodiversità in tutti i suoi stati membri. Tale rete include l’insieme 
delle aree identificate e proposte perché contenenti habitat e specie animali e vegetali 
elencate nella Direttiva Habitat 92/43/CEE e specie ornitiche elencate nella Direttiva 
Uccelli 79/409/CEE denominate Siti d’Importanza Comunitaria proposti (SIC) e Zone di 
Protezione Speciale (ZPS). 
Gli scopi delle due direttive sono: 
+ contribuire a salvaguardare la biodiversità per mezzo della salvaguardia degli 
habitat naturali, nonché della flora e della fauna selvatiche; 
+ adottare misure volte ad assicurare il mantenimento o il ripristino, in uno stato di 
conservazione soddisfacente, degli habitat naturali e delle specie di fauna e di flora 
di interesse comunitario; 
+ tenere conto delle esigenze economiche, sociali e culturali, nonché delle 
particolarità regionali e locali. 
La direttiva dunque non prevede in modo esplicito alcuna norma o vincolo, come la 
costruzione di nuove strade o edifici, il divieto di caccia, il divieto di accesso a mezzi 
motorizzati o a piedi o altro, come invece avviene nei parchi nazionali o nelle altre aree 
protette di livello statale o regionale. L'eventuale utilizzo di tali vincoli potrà essere deciso, 
se ritenuto opportuno, caso per caso sulla base delle condizioni, delle caratteristiche del sito 
e delle esigenze locali. Uno degli aspetti innovativi della direttiva è invece il fatto che 
obbliga a ragionare sulla gestione dei siti mettendo insieme le diverse esigenze, di 
conservazione, di fruizione e di sviluppo economico. 
Di seguito viene descritto la struttura del Piano di Gestione; questo sarà redatto tenendo 
conto delle indicazioni fornite dalla Commissione Europea, nonché degli altri riferimenti 
citati: 
+ ANALISI: individuazione delle vie che hanno portato alla decisione di adottare un 
Piano di Gestione, riproponendo l’iter logico seguito, e le valutazioni effettuate 
che hanno portato a ritenere insufficienti gli strumenti urbanistici vigenti; 
+ DESCRIZIONE: l’analisi del sito nelle sue caratteristiche generali, sia sotto il 
profilo naturalistico e ambientale, sia dal punto di vista antropico, evidenziando la 
pressione esercitata da esso sull’ambiente naturale; 
+ FINALITÀ: andranno evidenziate le finalità generali del piano, e soprattutto le 
strategie d’attuazione e i tempi per il loro conseguimento; 
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+ VALUTAZIONI ECONOMICHE: si devono stimare i costi di realizzazione, 
avendo cura di dimostrare soprattutto i benefici che tali spese saranno in grado di 
generare sulla conservazione dell’ambiente. 
+ GESTIONE: verrà indicato a quale soggetto verrà affidata la gestione del sito e le 
responsabilità dell’approvazione e attuazione del piano; 
 
CARATTERIZZAZIONE TERRITORIALE 
Ha come obiettivo l’analisi del contesto territoriale - amministrativo su cui poggia 
l’ecosistema presente nel sito; si dedicherà particolare attenzione alla definizione delle 
differenti aree amministrate del comune; saranno evidenziate le potenzialità ma anche le 
asperità, artefici dello storico isolamento, che hanno contribuito a caratterizzare questa 
terra. 
CARATTERIZZAZIONE ABIOTICA 
Ha come obiettivo lo studio del contesto abiotico su cui poggia l’ecosistema presente nel 
sito. In particolare, ai fini del Piano di Gestione, si concentra sul definire le influenze che la 
geologia, la geomorfologia, la pedologia, il clima e l’idrografia esercitano sugli habitat e sulle 
specie di interesse comunitario rilevate nel SIC. Lo studio restituisce la definizione di 
criticità specifiche e delle appropriate metodologie di monitoraggio. 
CARATTERIZZAZIONE BIOTICA 
Ha come obiettivo la definizione dello status e della distribuzione degli habitat e delle 
specie di interesse comunitario nel SIC attraverso una serie di rilievi sul campo focalizzati 
sugli habitat e le specie di interesse comunitario. Inoltre fornisce delle indicazioni sulle 
criticità a cui questi possono essere soggetti e sui sistemi di monitoraggio dell’evoluzione 
ecologica più adatti nel contesto locale. Questa analisi permette di rilevare la presenza di 
ulteriori habitat e specie di interesse comunitario da aggiungere a quelli segnalati sulla 
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Scheda Natura 2000 del SIC e di individuare possibili specie alloctone ed infestanti 
verificandone lo stato. Lo studio restituisce la definizione di criticità specifiche e delle 
appropriate metodologie di monitoraggio. 
CARATTERIZZAZIONE SOCIO-ECONOMICA 
Esame degli aspetti socio economici caratterizzanti il territorio con particolare attenzione 
alle dinamiche demografiche, al mercato del lavoro, agli sviluppi e alle attività produttive, 
allo stato attuale delle infrastrutture e dei servizi (servizi scolastici, sanitari, socio 
assistenziali, socio culturali e del tempo libero, viabilità) che incidono sulla qualità della vita 
quale parametro fondamentale per la definizione di un sistema socio economico. 
CARATTERIZZAZIONE URBANISTICA 
Comprende l’inquadramento amministrativo del territorio in cui il SIC è posto e 
l’individuazione dei vincoli e degli strumenti di pianificazione in vigore o in via di 
definizione nell’area, al fine di garantire la congruenza e l’integrazione del Piano di 
Gestione con gli strumenti di pianificazione territoriale. 
CARATTERIZZAZIONE ARCHEOLOGICA, ARCHITETTONICA E CULTURALE 
In questa sezione si andranno a delineare tutte le eccellenze archeologiche, architettoniche e 
culturali presenti all’interno dell’area S.I.C.. Si dovrà procedere alla predisposizione di un 
inventario dei valori archeologici, architettonici e culturali, nonché delle tradizioni locali, la 
cui tutela potrebbe interagire con la conservazione degli habitat e delle specie di interesse 
presenti nel sito. 
CARATTERIZZAZIONE PAESAGGISTICA 
La conservazione degli habitat e delle specie spesso può interagire con la tutela delle 
valenze paesaggistiche. Le peculiarità del paesaggio sardo richiedono la caratterizzazione dei 














Uso del suolo 
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Utilizzando una cartografia georefenziata e nel caso specifico in piccola scala rispetto a 
quella regionale, è stato possibile posizionare il limite dell’area del SIC su confini 
geograficamente e fisicamente localizzabili. Il territorio che è stato analizzato non è solo 
quello individuato dalla direttiva, ma un territorio più vasto soprattutto per quelle 
emergenze (come alcuni siti archeologici) che trovandosi in prossimità del territorio, 
potevano apportare un valore dal punto di vista turistico per variegare la fruizione del sito 
di interesse comunitario. 
Nell’uso di cartografie e ortofoto con un elevato dettaglio si è potuto in primo luogo 
identificare alcuni elementi di naturalità del territorio. Il maggior dettaglio lo si è avuto con 
un sopraluogo e un rilevamento sul campo delle emergenze naturali e dell’individuazione di 
habitat che hanno portato all’individuazione di questo territorio a essere considerato un sic. 
Nei sopraluoghi che si sono effettuati sul campo sono stati inseriti anche i punti di 
individuazione di volatili che nidificano all’interno di questo territorio, e si è constatata 





Fauna e avifauna 
 
Questo lavoro puntuale è stato effettuato non solo per gli habitat e l’avifauna, ma anche per 






Habitat e flora 
 
In questo modo si è potuta creare una cartografia in cui sono presenti o potrebbero essere 
presenti anche in seguito, le emergenze ambientali e storico culturali di questo territorio da 
sottoporre a salvaguardia e in modo tale da poter essere un riferimento per coloro che 
volessero fruire delle risorse ambientali a livello turistico, didattico e di ricerca. 
In seguito sono stati rappresentati in tabella alcune sintesi della sensibilità degli Habitat e 
delle specie faunistiche presenti nel SIC. 
Nella prima tabella si definiscono quali e in che modo i diversi fattori trattati nell’analisi 
















































DUNE COSTIERE CON 
JUNIPERUS SPP. 
Formazioni vegetali a dominanza di ginepro (varie specie fra le 
quali il ginepro fenicio j. phoenicea e ginepro coccolone j. 
macrocarpa ) tipici delle dune costiere, anche calcaree (con 
ginepro comune j. communis ) del mediterraneo e 
dell’atlantico. 
A C C A 
PRATERIE DI POSIDONIE 
(POSIDONION OCEANICAE) 
Praterie di posidonia oceanica, endemiche del mediterraneo, 
possono svilupparsi per ampie superfici e sino ad una 
profondità di 50 m. rappresentano un ecosistema molto ricco 
ed ospitano articolate comunità animali. 
C C C A 
VEGETAZIONE ANNUA 
DELLE LINEE DI DEPOSITO 
MARINE 
Ambienti caratterizzati dalla presenza abbondante di piante 
annuali o, più raramente, perenni, che crescono sui depositi di 
marea o su sedimenti incoerenti ricchi di sostanze azotate. 
C B C A 
DUNE FISSE DEL LITORALE 
DEL CRUCIANELLION 
MARITIMAE 
Dune consolidate tipiche delle coste del mediterraneo centrale, 
dell’adriatico, del mar ionio e del nord africa. fra le specie 
vegetali dominano il pancratium maritimum e la crucianella 
maritima. 
C B C A 





Formazioni vegetali tipicamente popolate da tamerice (tamarix 
africana), oleandro (nerium oleander), ed agno casto (vitex 
agnus-castus), formano gallerie lungo i corsi e i corpi d'acqua 
permanenti e temporanei delle regioni termo-mediterranee. 




Arbusteti e cespuglieti termomediterranei, sono caratteristici 
delle situazioni più calde e secche, si sviluppano su suoli di 
tutti i tipi diffuse nelle regioni più spiccatamente mediterranee 
dell’europa meridionale. 
A B B C 
FORMAZIONI BASSE DI 
EUFORBIE VICINO ALLE 
SCOGLIERE 
Formazioni vegetali che segnano la transizione fra la 
vegetazione di scogliera ed i cespuglietti mediterranei. 
si sviluppano in prossimità o sulla sommità di scogliere e vi 
appartengono numerose specie arbustive ed erbacee tipiche, 
fra le quali, varie specie di elicriso ed euforbia. 
A B B A 
DUNE CON PRATI DEI 
BRACHYPODIETALIA E 
VEGETAZIONE ANNUA 
Dune consolidate con vegetazione tipica dei ‘’percorsi 
substeppici di graminacee e piante annue (hab.n°6220)’’; si 
ritrovano in ambienti mediterranei secchi dominati da piante 
annue su suoli poveri alcalini 
C C C A 
DUNE CON PRATI DEI 
MALCOLMIETALIA 
Associazioni vegetali formate di specie di piccole dimensioni 
ma localmente abbondanti; tipiche delle sabbie profonde. C C C A 
PRATERIE E FRUTICETI 




Cespuglietti costieri di piante perenni tipici degli ambienti 




Comunità mediterranee di piante erbacee alofile e psammofile. 
dal punto di vista fitosociologico, appartengono all’ordine 
juncetalia marittimi. 
B C B A 
 
Nella tabella successiva sono indicati i periodi dell’anno in cui le specie di Interesse 
Comunitario potenzialmente possono essere maggiormente disturbate attività umane non 
regolate. Si è fatta questa sintesi prendendo in considerazione le specie che più 
probabilmente nidificano nel sito e di queste si è considerato, come periodo a maggior 
rischio, quello riferito alla riproduzione. 
 
                                                 
89 Classe di criticità: A – Alto; B – Basso; C – Molto basso o nullo. 
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 FATTORI DI MINACIA 
IXOBRYCHUS 
MINUTUS TARABUSINO     X X X      




CARBO SINENSIS CORMORANO   X X   X   X   
Distruzione degli habitat di nidificazione 





REALE   X X X X X      
Bonifica 
Inquinamento delle acque 
Caccia incontrollata 
FULICA ATRA FOLAGA   X X X X X      
Bonifica 





D’ACQUA   X X X X X X X X   
Riduzione degli Habitat 
Bonifica 
Inquinamento delle acque 
Caccia incontrollata 
RALLUS AQUATICUS PORCIGLIONE    X X X X      
Riduzione degli Habitat 
Bonifica 




Il Piano di Gestione, una volta accolto dai Comuni e dalla Regione Sardegna, sarà 
sottoposto ad una valutazione periodica, al fine di stimare l’efficacia delle azioni intraprese 
e del conseguimento degli obiettivi. 
La valutazione sarà coordinata dal Soggetto gestore del SIC, che si occuperà di informare la 
Regione Sardegna dello stato di attuazione degli interventi. La valutazione si realizzerà 
attraverso la verifica del grado di conseguimento degli obiettivi, sull’analisi dell’efficacia 
delle strategie di gestione, e sullo stato di avanzamento e/o realizzazione degli interventi 
previsti. 
Mediante l’analisi di questi elementi sarà possibile valutare lo strumento di gestione del SIC 
e prevedere se necessario variazioni volte ad affinare e potenziare il piano stesso; questa 
azione è attuabile attraverso la revisione degli obiettivi, delle strategie e degli interventi di 
gestione. Di conseguenza il piano è da intendersi come strumento dinamico e versatile, 
capace di adattarsi alle diverse esigenze che le comunità locali riscontreranno nel loro 
percorso di attuazione degli obbiettivi. 
Le azioni previste per una corretta gestione del SIC, hanno come scopo principale quello di 
monitorare lo stato di conservazione degli habitat e delle specie e l’analisi delle loro 
eventuali variazioni nel tempo. 
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Tavola finale del Piano di Gestione del SIC con l’individuazione delle sensibilità e degli 
interventi di progetto 
 
Prioritario è il monitoraggio dell’impatto che i vari fruitori dell’area sic producono sugli 
habitat e sulle specie al fine di ottenere un quadro conoscitivo reale e sempre aggiornato. 
I parametri da monitorare saranno: 
- Presenza di azioni lesive degli habitat messe in atto dai fruitori del sic; 
- Presenza di degrado ambientale nelle aree di più alta valenza naturalistica; 
- Frequenza di incendi; 
- Presenza di rifiuti all’interno del territorio del SIC; 
- Presenza di danni alle strutture ed ai pannelli informativi. 
 109
- numero di presenze turistiche nell’area sic numero di presenze turistiche che 
usufruiscono delle strutture ricettive dei presenti nei comuni del sic. 
 
Area Archeologica di San Salvatore, S’Ortali ‘e su Monte e Monte Terli90 
 
In funzione del grado di soddisfazione dei fruitori e della conservazione degli habitat e delle 
specie è possibile valutare l’efficacia gestione e, se opportuno, apportare variazioni negli 
obbiettivi, strategie e interventi, in funzione dei valori raggiunti dai diversi parametri 
monitorati. 
Gli interventi individuati e proposti nell’ambito del Piano di Gestione sono stati organizzati 
in base alle diverse priorità di intervento. 
L’ identificazione delle priorità di intervento è stata effettuata sulla base degli elementi 
emersi dalla fase conoscitiva e dal piano di gestione, relativamente agli interventi di 
                                                 
90 L’area archeologica che è stata rappresentata nella figura, è composta da tre nuclei principali (San Salvatore, 
S’Ortali ‘e su Monte e Monte Terli). Quest’area rappresenta la permanenza dell’uomo all’interno di questo 
territorio dal neolitico fino ai giorni nostri. Anche se in parte è esterna al limite del SIC, è in relazione diretta 
all’intero territorio comunale, ed essendo un area sensibile è stata inclusa all’interno del piano di gestione. 
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sostenibilità ecologica e socio-economica. E’ importante precisare che le priorità qui 
espresse sono tali in senso operativo, ed in relazione all’orizzonte temporale del piano 
(2006-2008), dando per acquisito che la priorità “assoluta” della gestione del SIC risiede nei 
motivi per i quali è stato proposto, e cioè, la tutela degli habitat e delle specie di interesse 
comunitario (ai sensi della 92/43/CEE). 
Gli interventi sono stati classificati rispetto a vari gradi di priorità basati sui seguenti 
criteri: 
Priorità alta - interventi finalizzati ad eliminare o mitigare fenomeni o processi di degrado 
e/o disturbo in atto che vanno ad interferire con la ragion d’essere del sic; 
Priorità media - interventi finalizzati alla sensibilizzazione dei fruitori dell’area e degli 
operatori turistici verso le esigenze di tutela del sic e interventi finalizzati a monitorare lo 
stato di conservazione del sito; 
Priorità bassa - interventi finalizzati alla valorizzazione della fruizione del sito. 
 
 
Stralcio della tavola finale del Piano di Gestione 
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Nella fase di adeguamento del Piano Urbanistico al PPR si prende in considerazione che 
per il territorio identificato nel SIC91 ha delle indicazioni che prevalgono a livello superiore 
alle indicazioni degli ambiti e dalle indicazioni del PPR. Quindi il territorio che ricade 
all’interno del SIC non necessita di adeguamento al PPR. 
                                                 
91 Il PPR con gli articoli 33 e 34 delle NTA individua le aree di interesse naturalistico istituzionalmente 
tutelate come “costituite da ambiti territoriali soggetti a forme di protezione istituzionali, rilevanti ai fini 
paesaggistici e ambientali e comprendono le aree protette istituite ai sensi della L. 394/91 e della L.R. n. 
31/89, le aree della rete “Natura 2000” (Direttiva 92/43/CE e Direttiva 79/409/CE), le oasi permanenti di 
protezione faunistica e cattura ai sensi della L.R. n. 23/98, le aree gestite dall’Ente Foreste” e favorisce 
l’integrazione, nell’ambito dei piani di gestione delle aree della rete “Natura 2000” e dei siti Ramsar, di criteri 
di valorizzazione paesaggistica ed ambientale” 
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CONCLUSIONI 
Il quadro metodologico illustrato rappresenta una traccia per il suggerimento di pratiche di 
concertazione nella costruzione di politiche attive del paesaggio.  
I passaggi fondamentali delineati vanno dalla conoscenza delle problematiche e delle 
relative sensibilità ambientali alla definizione condivisa di strumenti utili alla messa in valore 
dei quadri ambientali, delle dinamiche insediative e dei valori culturali e simbolici del 
territorio e del paesaggio. 
Gli ultimi decenni hanno visto svilupparsi, in ambito scientifico disciplinare, un patrimonio 
notevole di conoscenze cui ha fatto seguito la frequenza di intensi dibattiti sulla revisione 
delle politiche sul paesaggio, culminata nella Prima Conferenza Nazionale sul Paesaggio. 
Gli effetti sul territorio di alcune leggi nazionali innovative, per quanto riguarda l’approccio 
paesaggistico92, hanno avuto risvolti in parte deludenti sulle reali politiche, come anche sui 
comportamenti delle amministrazioni interessate. 
Si assiste ancora ad una profonda distanza tra le acquisizioni del dibattito politico culturale 
e le ricadute sulle azioni amministrative nei confronti del paesaggio che devono tener conto 
di una pluralità di interessi, in gran parte contrastanti tra loro. D’altra parte lo stato dell’arte 
delle discipline del paesaggio non consente di ricorrere a percorsi metodologici e operativi 
largamente condivisi. Diverse strategie di tutela concorrono a definire singole scelte 
progettuali generando evidenti difficoltà e soluzioni normative che scompongono il 
contesto complessivo del paesaggio in una sommatoria di vincoli che si appoggiano a scale 
di valore multiformi. Il risultato di questa pluralità di forme conservative non tiene conto 
della singolarità dei vari contesti e delle specifiche identità locali. 
Non appare eccessivo affermare che nei vari piani paesaggistici formulati fino ad oggi sia 
mancato proprio il riconoscimento di tali singolarità e, contestualmente, il valore 
relazionale tra gli aspetti culturali, la struttura del territorio e il patrimonio delle società 
locali. 
Al riguardo le specificazioni introdotte dalla Convenzione Europea sul Paesaggio, recepite 
dall’accordo Stato – Regioni, hanno giocato un ruolo importante perché illustrano 
indirettamente il campo di legittimità delle possibili scelte progettuali. 
Ad esempio, la gestione amministrativa delle aree naturali protette ha registrato, negli ultimi 
anni, fattori di criticità che hanno avuto come conseguenza il commissariamento di alcune 
istituzioni di parchi nazionali. Le motivazioni di ciò sono insite principalmente 
                                                 
92 Legge 431/85 
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nell’inefficienza delle azioni di piano che hanno condotto alla conseguente inefficacia delle 
azioni vincolistiche93. 
Le valutazioni condotte su tali argomenti hanno portato ad alcune considerazioni 
significative attraverso le quali selezionare i temi strategici e gli indirizzi prioritari per gli 
interventi. Esse si sono indirizzate principalmente ad individuare possibili linee guida per 
l’interpretazione dei paesaggi, finalizzate alla diversificazione dei loro regimi di tutela e 
valorizzazione, da assumere come riferimento per la pianificazione paesaggistica. 
Si riconosce una corrispondenza logica tra l’analisi delle conoscenze multidisciplinari insite 
nel paesaggio, la razionalità di funzionamento del paesaggio stesso e la successiva 
formazione dei giudizi di valore che conduce alle conseguenti politiche di gestione. La 
finalità generale dello studio è stata quella di selezionare possibili dinamiche di coerenza tra 
le componenti territoriali del paesaggio e la definizione dei comportamenti virtuosi per 
porre in valore tali componenti. 
Al termine di questo itinerario è apparso significativo esemplificare gli argomenti e gli 
ambiti di approfondimento con una duplice considerazione: da un lato la definizione degli 
obiettivi di qualità per i paesaggi, articolati in funzione dei giudizi di valore e delle 
condizioni relative ai fattori di compromissione del paesaggio stesso. Dall’altro, la validità 
dell’approccio partecipativo alla formazione dei quadri di valore del territorio utile alla 
formulazione delle politiche attive di gestione e alla formazione di scenari futuri condivisi. 
 
                                                 
93 Moschini R., (2006).p. 38. 
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